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Resumen
En el año 2017 se dio inicio al Programa Nacional Integral de Sustitución de cultivos ilícitos
– PNIS – como parte del cuarto punto del Acuerdo de Paz entre Las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia - Ejército del Pueblo – FARC-EP y el Estado colombiano. De
acuerdo con lo anterior, se realizará un estudio de caso en el Departamento del Caquetá sobre
el estado PNIS, teniendo en cuenta que uno de los problemas más relevantes en la historia
del conflicto han sido los cultivos de uso ilícito, por lo cual, es fundamental para el Acuerdo
y para la solución del conflicto interno el éxito del PNIS. Lo anterior se desarrollará bajo una
metodología cualitativa divida en tres etapas: Descriptiva, analítica y prospectiva. Este
trabajo investigativo tiene como objetivo determinar algunos retos y posibles escenarios a
mediano plazo, teniendo en cuenta que la implementación del programa finaliza en el 2031.
Palabras Claves: Acuerdo de Paz, Sustitución de Cultivos de uso Ilícitos, Conflicto
Interno Colombiano, Departamento del Caquetá, PNIS.
Abstract
In 2017, the Programa Nacional Integral de Sustitución de cultivos ilícitos – PNIS – was
launched as part of the fourth point of the Peace Agreement between the FARC-EP and the
Colombian State. A case study will be conducted in the Department of Caquetá on the state
of the PNIS, taking into account that one of the most relevant problems in the history of the
conflict has been the cultivation of illicit crops, which is why the success of the PNIS is
fundamental to the Agreement and to the solution of the internal conflict. The above will be
developed under a qualitative methodology divided into three stages: descriptive, analytical
and prospective. The objective of this research work is to determine some challenges and
possible scenarios in the medium term, taking into account that the implementation of the
program ends in 2031.
Key Words: Peace Agreement, Substitution of Illicit Crops, Colombian Internal Conflict,
Department of Caquetá, PNIS.
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Introducción
Colombia hoy por hoy vive quizá uno de los momentos más importantes de su historia
reciente, la posibilidad de construir una paz estable y duradera abre la oportunidad para
cambiar su imagen frente al mundo, pues son muchos los problemas, causas y consecuencias
del conflicto interno. Sin embargo, el Acuerdo de Paz puede ser el inicio para la construcción
de una sociedad más justa que dé fin a las bases de un conflicto que ha tenido repercusiones
económicas, ambientales, políticas y sociales. Es por esto que, comprometidos con el
seguimiento a los impactos y al estado del Acuerdo, este trabajo investigativo se enfocará en
analizar la implementación del Programa Nacional Integral de Sustitución de Cultivos Ilícitos
– PNIS– en el departamento del Caquetá, programa que hace parte del cuarto punto del
Acuerdo.
Al crear el PNIS (2017) el 81% de la producción de coca se concentraba en 6 departamentos:
Putumayo, Nariño, Cauca, Caquetá, Guaviare y Norte de Santander. Motivo por el cual el
programa priorizó la intervención en estos territorios. Este fue uno de los motivos para elegir
el Caquetá como caso de estudio. Además de características como la presencia histórica de
las FARC-EP y ahora de las FARC como partido político; por otro lado, la presencia de
grupos paramilitares y de disidencias de las FARC-EP. Lo anterior hace del Caquetá un
departamento con grandes desafíos en términos de la implementación del PNIS, pues los
problemas giran en torno a las dinámicas de los cultivos de uso ilícito, por un lado, la falta
de presencia estatal, la poca relación entre la sociedad civil y el Estado, la presencia de grupos
armados en disputa por el control territorial y por ende de las hectáreas de coca.
Esta investigación parte de una pregunta problema, a saber: ¿Cuáles son algunos de los retos
que afronta el departamento de Caquetá en materia de la implementación del Programa
Nacional Integral de Sustitución de Cultivos Ilícitos – PNIS? Conforme a lo anterior, la
hipótesis del trabajo plantea que los retos a afrontar podrían identificarse en tres grandes
líneas: Institucionales, económicas y ambientales. Estos retos obedecen a contextos
históricos como la no presencia del Estado en el territorio, lo que se evidencia en la falta de
garantías en términos de seguridad para la población por parte de las FFMM, el inadecuado
estado de infraestructura y el aumento de la deforestación en el Caquetá.
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La investigación, establece cuatro objetivos específicos. En primer lugar, se establece la
relación entre el cuarto punto del Acuerdo de Paz, en específico el PNIS y su relevancia a
nivel local, nacional e internacional. Por otra parte, se describen los aspectos históricos,
políticos y sociales que han relacionado al departamento del Caquetá con los cultivos de uso
ilícito, para así continuar con el análisis de las políticas y estrategias gubernamentales que se
han diseñado para la intervención y posible solución al problema. Todo lo anterior con el fin
de destacar algunos posibles retos que el Gobierno tendrá que enfrentar.
Para el desarrollo de los objetivos planteados se hará un estudio de caso, por medio de una
metodología cualitativa que estará dividida en tres etapas. La primera de tipo descriptivo, la
segunda analítica y por último una etapa de carácter prospectivo.
Este trabajo se divide en cuatro capítulos: el primero hace un recuento histórico, para
comprender los hechos que conllevan a la construcción del Acuerdo de Paz y por ende del
PNIS. En el Segundo capitulo se realiza una revisión de los aspectos históricos, políticos,
sociales, económicos y ambientales asociados a los cultivos de uso ilícito en el Caquetá con
el fin de establecer la importancia de este departamento para la solución al problema de las
drogas ilícitas. En el Tercer capítulo se analiza el papel de la política pública para la
implementación del PNIS y, de este modo, conocer su eficacia hasta el 2020, lo cual es
fundamental para identificar algunos de los posibles retos a futuro. Finalmente, en el cuarto
capítulo determina por medio de un análisis de carácter prospectivo los posibles escenarios
a futuro.
Con la monografía se busca, primero, contribuir a la documentación académica alrededor de
la sustitución de cultivos ilícitos. Segundo, mostrar con evidencia los retos que enfrenta la
implementación de aquel que es, quizás, el programa más ambicioso de sustitución de
cultivos de uso ilícito en la historia de Colombia, y tercero, establecer la responsabilidad
internacional de este fenómeno ya que es compartida entre países productores y países
consumidores. En la actualidad los cultivos de uso ilícito involucran a diferentes actores del
sistema internacional, motivo por el cual es de vital importancia las garantías de
implementación por parte del Estado colombiano y el acompañamiento y verificación de la
implementación por parte de la comunidad internacional.
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1. Primer Capítulo: El PNIS como eje del cuarto punto del Acuerdo de Paz para la
solución al problema de drogas ilícitas
Este capítulo describe la importancia que adquiere a nivel internacional, nacional y local la
implementación del cuarto punto del Acuerdo de Paz denominado: “solución a la
problemática de drogas ilícitas”, firmado entre el Estado Colombiano y la guerrilla Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia Ejército del Pueblo –FARC EP- en el 2016. En
primer lugar, se presentará un contexto del Acuerdo de Paz, se tomará en cuenta la
perspectiva global y se contemplarán las estrategias institucionales tomadas por Gobiernos
anteriores, además de la implementación del Programa Nacional Integral de Sustitución de
Cultivos de Uso Ilícito -PNIS- en la actualidad. Por último, se contemplará el panorama local
en materia de sustitución de cultivos, todo lo anterior apoyado en revisión de fuentes oficiales
y documentación sobre el tema.
1.1 El acuerdo final para la terminación del conflicto y la construcción de una paz
estable y duradera
El 27 de mayo de 1964 al sur del departamento del Tolima, se fundó el grupo guerrillero
FARC-EP, bajo los ideales del Partido Comunista Colombiano. Durante más de 50 años se
extendió el conflicto entre el grupo guerrillero y el Estado Colombiano por varias regiones
del país. En el año 2012 se dio inicio al proceso que permitió la desmovilización de este
grupo, el cual ha sido identificado como la guerrilla más antigua de América Latina
(Pataquiva García, 2009).
Durante el segundo Gobierno de Álvaro Uribe Vélez (2006-2010), hubo un acercamiento
entre el Gobierno representado por el Comisionado de Paz, Frank Pearl y representantes de
las FARC-EP; a pesar de esto, las negociaciones se interrumpieron y finalizaron ante la
muerte de Julián Ernesto Guevara, Mayor de la Policía Nacional muerto en cautiverio
(Semana, 2010).
Al llegar Juan Manuel Santos a la presidencia en 2010, se decide emprender una fase
exploratoria para establecer una negociación oficial entre ambas partes. Esta negociación se
inició oficialmente el 4 de septiembre de 2012 en Oslo Noruega y en La Habana Cuba, con
la veeduría de Chile y Venezuela. El Acuerdo de Paz se firmó en Bogotá el 24 de noviembre
en donde se dio por finalizado el proceso de negociación.
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En la negociación se establecieron 6 puntos. El primero, consistió en plantear una Reforma
Rural Integral – RRI-, y de esta manera, mejorar las condiciones de la población campesina.
Para esto, se plantearon diferentes mecanismos de reforma territorial e inclusión de la
población en los procesos de restitución de tierras. En el segundo punto se estableció la
participación política, otorgando espacios a la población de todas las regiones del país. El
tercer punto planteó una salida al conflicto armado, así como la importancia de la inclusión
a la vida social y política de las FARC-EP. El cuarto punto se tituló solución al problema de
las drogas ilícitas, el cual planteó la sustitución de cultivos de uso ilícito, el desminado
humanitario, la solución al fenómeno de producción y comercialización de narcóticos y el
desarrollo de programas de prevención del consumo. El quinto punto formuló la creación de
un sistema reparación de víctimas y la Jurisdicción Especial para la Paz – JEP-. Por último,
el sexto punto abordó la adopción de un mecanismo de refrendación de los acuerdos
(Acuerdo de Paz, 2016).
1.2 Solución al problema de drogas ilícitas en Colombia: una aproximación al
Programa Nacional de Sustitución de Cultivos Ilícitos – PNIS Históricamente Colombia ha tenido presencia de cultivos de uso ilícito, especialmente donde
la presencia del Estado ha sido insuficiente, ya sea por el difícil acceso o por la presencia de
grupos al margen de ley. La aparición de cultivos de uso ilícito suele estar ligada con
organizaciones criminales, zonas de pobreza y violencia. A causa de ello, Colombia ha sido
un país catalogado internacionalmente como uno de los mayores productores de coca, y uno
de los principales comercializadores de drogas ilícitas a nivel mundial (El Espectador, 2019).
El cuarto punto del Acuerdo final entre el Estado Colombiano y las FARC-EP busca atender
la solución al problema de drogas ilícitas, con el propósito de mejorar las condiciones
sociales, económicas y de desarrollo en las regiones que han sido afectadas por el conflicto
armado y los cultivos de uso ilícito. Por lo tanto, es necesario el respeto y compromiso entre
las partes, como también su disposición para contribuir a la garantía de los derechos de las
víctimas, la reparación y la no repetición (Acuerdo de Paz, 2016). Esto quiere decir, una
construcción en conjunto con ciudadanos, comunidades campesinas y étnicas, instituciones,
Gobierno y del partido FARC.
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En el cuarto punto del Acuerdo de Paz tiene en cuenta los Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial – PDET– que pretenden hacer una transformación estructural en el
campo, lo cual va ligado a la Reforma Rural Integral – RRI - para responder a las necesidades
de la población. Por lo anterior, este punto cuenta con varios aspectos, entre ellos: enfoque
diferencial y de género, enfoque territorial, enfoque integral e inclusión social y
reconocimiento de prácticas ancestrales y de tradición.
El cuarto punto se divide en 3 partes; la primera cuenta con el Programa Nacional Integral
de Sustitución de Cultivos de Uso Ilícito – PNIS – el cual será el objeto central de estudio de
esta investigación. El segundo apartado está dirigido al programa de prevención de consumo
y salud pública, para lo cual se crea el Programa de Intervención Integral frente al Consumo
de Drogas ilícitas. Para finalizar, la tercera parte propone la solución al fenómeno de
producción y comercialización de narcóticos, con el objetivo de desarticular las
organizaciones criminales y enfrentar el crimen organizado y el lavado de activos asociados
al mismo (Acuerdo de Paz, 2016). Por otra parte, al ser una problemática que traspasa las
fronteras el Gobierno Nacional promoverá conferencias internacionales y regionales, así
como espacios de diálogo sobre los compromisos y responsabilidades de los países
productores y consumidores.
El PNIS se compone de varios elementos, inicialmente tiene unos principios y objetivos. Los
5 principios de PNIS constan de la acción conjunta con la RRI; la participación conjunta con
la comunidad y las autoridades, el reconocimiento de las características y particularidades de
cada territorio, ya sean económicas, culturales o étnicas, el principio de respeto de las
instituciones y de la ciudadanía, por último, la sustitución voluntaria para generar confianza
en las comunidades afectadas, lo que implica acciones para promover la sustitución
voluntaria. El PNIS como parte de la RRI deberá cumplir con 13 objetivos (Acuerdo de Paz,
2016):
1. Superar las condiciones de pobreza de la comunidad campesina en particular las que
han sido afectadas por el cultivo ilícito.
2. Planes integrales para incentivar la sustitución voluntaria.
3. Promocionar las economías solidarias para generar oportunidades para los
cultivadores.
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4. Apoyar planes de desarrollo en las Zonas de Reservas Campesinas –ZRC– que
promuevan la sostenibilidad socio ambiental.
5. Reforzar la participación de organizaciones campesinas y de mujeres.
6.

Incluir e incorporar a las mujeres como parte del proceso de sustitución voluntaria.

7.

Consolidar relaciones de confianza al interior de las comunidades.

8. Aportar para la garantía progresiva del derecho a la alimentación.
9. Lograr que el territorio nacional esté libre del cultivo de uso ilícito.
10. Reforzar la presencia institucional para promover, garantizar y asegurar las
obligaciones del Estado social de derecho.
11. Consolidar las capacidades de las comunidades mediante la participación directa.
12. Preservar la sostenibilidad del PNIS como garantía para la solución al problema de
los cultivos de uso ilícito.
13. Impulsar investigaciones con relación a la mujer y los cultivos de uso ilícito.
A su vez, el PNIS contiene 6 elementos: el primero es garantizar las condiciones de seguridad
para las poblaciones afectadas y el desminado, en donde las FARC brindará la información.
El segundo elemento, trata sobre los incentivos para la sustitución voluntaria de cultivos de
uso ilícito, por lo cual se hará un compromiso para la no resiembra y la no injerencia en
aspectos que tenga que ver con el cultivo ilegal1. El tercer elemento se compone de la
priorización que se le debe dar a los territorios, de acuerdo con los PDET, la densidad de
cultivos de uso ilícito y los Parques Nacionales Naturales – PNN-.
El siguiente elemento se basa en el compromiso del Gobierno para hacer ajustes normativos
en cuanto al tratamiento penal diferencial. El quinto elemento, resalta la importancia de la
participación comunitaria para la construcción y el desarrollo de los Planes Integrales
Comunitarios y Municipales de Sustitución y Desarrollo Alternativo – PISDA– en donde se
incluirán a las comunidades directamente afectadas. El último elemento considera el
seguimiento y evaluación de la ejecución y organización de los planes que se den en el marco
comunitario. Los planes integrales de sustitución deberán ser aplicados a los núcleos
familiares, recolectores y comunidad en general, tendrán en cuenta componentes como obras

1

Si el compromiso no se cumple se procederá a su erradicación manual, incluyendo la aspersión, para garantizar
la erradicación (Acuerdo de Paz, 2016).
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de infraestructura, formalización de propiedad, creación de oportunidades en zonas de baja
población que han sido afectadas y un cronograma que permita medir el impacto de los
proyectos aplicados.
En conclusión, este trabajo – como ya se mencionó – se enfocará en el análisis de la
implementación del PNIS, es decir se realizará un estudio de la situación actual en la que se
encuentra el programa. Lo que nos permitirá encontrar cuáles han sido los impactos a la
comunidad y al territorio, además de sugerir los posibles retos a futuro al ser un programa
diseñado con estrategias hasta el 2031. Lo anterior es importante puesto que el PNIS es quizá
uno de los programas de sustitución más ambiciosos que se han formulado en el país y que
compromete de manera integral, a todos los actores involucrados del Estado y de la sociedad
civil.
1.3 La sustitución de cultivos de uso ilícito: un reto nacional con incidencia en la agenda
global
Colombia desde hace décadas afronta el problema del tráfico de sustancias ilegales, lo que
ha representado un problema de carácter global. Además, los grupos irregulares como
paramilitares, guerrilleros y bandas criminales, se han financiado por medio del tráfico de
drogas. Mary Kaldor (2001), plantea esta actividad como un método efectivo de
financiamiento de las nuevas guerras, y los denomina conflictos asimétricos principalmente
entre guerrillas o milicias contra las fuerzas de seguridad estatales. Lo anterior ha llevado a
que la comunidad internacional centre su atención en combatir este fenómeno, por lo que ha
brindado apoyo al Gobierno de Colombia en materia antidrogas.
A mediados de los años 80 el presidente Ronald Reagan lanzó una política denominada
guerra contra las drogas “Reagan consideraba que los EE. UU. tenían que combatir la
producción de las drogas. El 100 % del cultivo de hojas de coca durante esta época era
producido en Perú, Bolivia, y Colombia.” (Rosen & Zepeda, 2016 p. 68). Ante esto, se
fortalecieron los controles aduaneros y las actividades de la Administración para el Control
de Drogas – DEA–. Años más tarde el presidente Bill Clinton apoyó la creación del “Plan
Colombia”, fortaleciendo la relación entre Estados Unidos y Colombia.
El Plan Colombia fue un programa financiado por Estados Unidos que buscó combatir el
tráfico de drogas a partir del año 1999. Desde ese momento, las FFMM tuvieron mayor
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capacidad para combatir grupos insurgentes. Así mismo, al llegar Álvaro Uribe Vélez a la
presidencia en 2002 se dispuso un nuevo plan de acción por parte de las FFMM denominado
política de Seguridad Democrática, la cual buscó aumentar la presencia en el territorio
nacional de las Fuerzas Armadas de Colombia con el apoyo del Plan Colombia.2
Al inicio del Gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2018) se optó por una perspectiva
distinta, lo que condujo en el 2012 al inicio de las negociaciones del proceso de paz con las
FARC-EP con la veeduría de Chile y Venezuela, como también la mediación y apoyo técnico
del Gobierno noruego y el Gobierno de Cuba como buen oficiador. Además, la Unión
Europea –UE– que también apoyó el inicio de las conversaciones y creó de manera
simultánea diferentes fondos de financiamiento para el proceso de paz. El problema de drogas
sobrepasa el nivel local y regional, por lo cual, éste debe estar presente en la agenda global,
por ello la solución se debe tratar simultáneamente y en coordinación con la comunidad
internacional y de igual modo debe ser inclusivo ante la participación de ONGs y demás
organizaciones internacionales (Pastrana Buelvas & Gehring, 2017).
1.4 Antecedentes de la política antidroga en Colombia en contraste con el PNIS
Para entender el proceso de implementación del PNIS es importante saber que no es la
primera vez que se crean políticas y estrategias para acabar con el problema de cultivos y
economías ilícitas; gobiernos anteriores han involucrado en el Plan Nacional de Desarrollo –
PND– este tema bajo el componente de Planes Nacionales de Lucha contra las Drogas. La
Tabla 1, sintetiza los planes de distintos Gobiernos que se implementaron entre 1998 y 2014
a través de los que se buscó la erradicación y sustitución de cultivos de uso ilícito.

2

El Plan Colombia fue un acuerdo bilateral entre la administración de Bill Clinton y Andrés Pastrana que dotó
a Colombia de 10.000 millones de dólares entre el año 2001 y 2016 en ayuda militar .
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Tabla 1. Planes Nacionales de Lucha contra las drogas 1998-2014
Gobierno

Plan Nacional de Lucha contra

Descripción

la droga
•

Andrés Pastrana Arango

Programa Plan Colombia.

•
•

(1998-2002)

•
Álvaro Uribe Vélez
(2002-2006)

Programa
de Familias
Guardabosques
(PFGB)

•
•
•

Álvaro Uribe Vélez
(2006-2010)

Juan Manuel Santos
(2010-2014)

Programa Familias
Guardabosques
(PFGB)
Programa de
Proyectos Productivos
(PP)

Continuidad del
Programa Familias
Guardabosques
(PFGB)
Programa de Proyectos
Productivos
(PP)

•

•

•

•

Erradicación forzosa y
estrategia de erradicación
voluntaria.
Recuperación económica y
social.
Fortalecimiento institucional
con la creación del Fondo de
Inversión para la Paz (FIP).
Mecanismo de prohibición
para cultivos de uso ilícito.
Promoción de erradicación
voluntaria con beneficio de
subsidios.
Erradicación manual
forzosa.
Vinculación de familias
campesinas para la
erradicación.
Desarrollo alternativo para
beneficiar a familias y
comunidades en áreas de
conservación.
Entrega de subsidios
condicionados por
compromisos para la
erradicación voluntaria.
Oferta de alternativas legales
de ingresos y proyectos de
producciones legales en
áreas con riesgo de cultivo
ilícito.
Programa Proyectos
Productivos (PPP) para
generar una base económica
regional y local.

Fuente: Elaboración propia con base en Defensoría del pueblo (2017, pp. 11-14)

Según la Tabla 1, el PNIS no es el único programa que tiene en consideración características
como alternativas de producción, subsidios, garantías de seguridad, entre otras. Ahora bien,
el PNIS se crea para responder al punto 4 del Acuerdo Final, mediante el ejercicio de las
facultades extraordinarias conferidas mediante Acto Legislativo 01 de 2016. El presidente de
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la República expidió el Decreto Ley No. 896 del 20 de mayo de 2017 (Defensoría del Pueblo,
2017) y en enero del 2017 se anunció junto con las FARC y el Gobierno la puesta en marcha
de dicho programa, donde se acordó la sustitución de 50.000 hectáreas de cultivo ilícito
durante el primer año. Para la fase inicial de la implementación del PNIS quienes asumieron
la labor de intervenir fueron la Dirección para la Sustitución de Cultivos de uso ilícito y la
Agencia de Renovación del Territorio – ART – (Defensoría del pueblo, 2017)
La Tabla 2 muestra los avances que ha tenido el PNIS desde 2017, así mismo, sus aspectos
positivos, negativos y las consecuencias que han presentado hasta el 2019. Los aspectos que
fueron tomados en cuenta para la elaboración de la tabla fueron los siguientes: el primero
corresponde a la fecha de los informes de la Fundación Ideas para la Paz – FIP-. El segundo
es un análisis cuantitativo de los avances, y el tercero y cuarto corresponden a los aspectos
positivos y negativos, y por último las consecuencias de dicho programa.
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Tabla 2. Implementación del PNIS desde el año 2017
Periodo

Avances
•

2017- julio

•
•

Aspectos positivos
•

29 acuerdos
Colectivos
13
departamentos
75.924 familias

El número de
beneficiarios podía
aumentar si se tomaba la
decisión de tener en
cuenta familias
recolectores y sin
cultivos.

Aspectos negativos
•
•
•

•
•

2017- septiembre

•

•
2018- febrero

115.214
familias en
acuerdos
colectivos.
24.953 familias
han firmado
acuerdos
Individuales.

Se firmaron 82
acuerdos
colectivos
regionales y
municipales,

•
•

•

Se decide incluir a
familias recolectoras y
sin cultivo.
En los municipios donde
se han realizado los
primeros pagos, el
porcentaje de
erradicación voluntaria
fue del 88%.

El Gobierno creó cuatro
Centros Estratégicos de
Operaciones que cubren
los 11 departamentos en
donde se concentra el

•

•

•

Distribución desigual de los
recursos.
permanencia de actores
armados ilegales.
generación de expectativa.

El PNIS no cuenta con recursos para
la oferta institucional del Plan de
Atención Inmediata, lo cual
dependía de las instituciones
nacionales.
Las familias que cumplieron ahora
no cuentan con asistencia técnica y
tienen poca claridad sobre cómo se
desarrollarán los proyectos
productivos.
Hay una brecha entre las
expectativas de las comunidades y el
cumplimiento de lo acordado.

La sociedad civil ha manifestado
que la militarización de los
territorios no ha sido una solución
efectiva para su seguridad.

Consecuencias

•

Sin consecuencias al inicio de la
implementación.

•

Se ha generado malestar en la
población por la brecha que se abierto
entre la entrega de subsidios,
asistencia técnica y la inversión en
bienes públicos.
Se reactivó la venta de la hoja de coca
porque su precio subió.
Actores criminales buscan ocupar los
territorios en donde estaban las FARCEP.
La erradicación de cultivos de coca y
la falta de una respuesta clara por
parte del PNIS, ha provocado
desplazamientos de recolectores a
zonas en las que el Programa no ha
avanzado.

•
•
•

•
•

En los municipios con cultivos de
coca la tasa de homicidios aumentó
11%.
Amenazas y ataques directos al
proceso de sustitución.
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con una
cobertura
inicial de 90
municipios.
•

•

127.405
familias se
encuentran bajo
acuerdos
colectivos, de
las cuales 42%
(54.027) están
vinculadas al
programa.

•

91% de los cultivos de
coca del país.
Para el mejoramiento de
vías terciarias se
comenzó a desarrollar
infraestructura en 39
municipios afectados por
el conflicto.

•

•

La mayoría de los municipios en los
hubo acuerdos con comunidades,
también se han registrado
erradicación forzada.
La asistencia alimentaria inmediata,
dirigida al auto sostenimiento y el
desarrollo de proyectos de ingreso
rápido, no ha llegado a las zonas de
sustitución.

•

La erradicación forzada en las zonas
donde se firmaron acuerdos ha tenido
como reacción la protesta social.

Fuente: Elaboración propia con base en informes de la Fundación ideas para la paz 2017a, 2017b, 2018a, 2018b.
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Según el último informe de la FIP de 2019, el PNIS requiere una inversión de $1.6 billones
para cumplir los compromisos que hoy hacen parte del Programa. Por otra parte, en ese
periodo se erradicó de forma voluntaria y asistida un total de 34.767 hectáreas de cultivos de
coca. Sin embargo, aunque existen características positivas, han surgido nuevas
problemáticas se nombra en varias ocasiones la falta de seguridad en las zonas donde se está
dando la implementación, así como el incumplimiento de garantías y compromisos por parte
del Estado.
1.5 Lo local: Apuesta nacional por la implementación en la sustitución de cultivos de
uso ilícito
Según los datos del Oficina de las Naciones Unidas contra la droga y el delito – UNODC
(2020) se ha pasado de 48 mil hectáreas sembradas de hoja de coca en el año 2013 a 154 mil
hectáreas en el año 2019, esto representa un aumento del 69% en la cantidad de hectáreas
sembradas. Este aumento se da principalmente en los departamentos de Antioquia, Cauca y
Norte de Santander; sin embargo, estos no son los departamentos con la principal
concentración de cultivos de coca; el departamento de Nariño concentra la mayor cantidad
de cultivos de coca, seguido por Norte de Santander y Cauca; no obstante, el departamento
de mayor tamaño con sembradíos de coca repartidos por su superficie es Caquetá.
Es importante hacer claridad en que la erradicación de cultivos de uso ilícito se hace con el
apoyo de la población civil organizada en “Grupos de Erradicación Móvil”, conformados por
100 grupos de campesinos, 2.000 policías del grupo antinarcóticos y 1.000 soldados. Sin
embargo, este ha demostrado no ser un método efectivo para la erradicación, puesto que no
se ha logrado frenar el crecimiento en las hectáreas; esto se da por diferentes causas, entre
las que se encuentran la desconfianza de la población hacia las instituciones estatales y los
problemas de seguridad que afrontan los campesinos que firman acuerdos con el Gobierno
(Bustamante, 2019).
Por otra parte, la sustitución de cultivos en las comunidades está sufriendo importantes
rezagos, principalmente, en el componente de sustitución con asistencia técnica ya que solo
el 11% de las familias que han accedido a la sustitución de cultivos han podido acceder a este
tipo de ayuda. Por otro lado, los mecanismos que vinculan a las familias con el programa
PNIS ya han cumplido la meta esperada, para marzo de 2018 se habían vinculado más del
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50% de familias que se espera hagan parte del programa, esto representa alrededor de 62 mil
familias en 43 municipios de Colombia, de estas familias el 51% ha recibido el primer pago
por cumplimiento en lo acordado con el Gobierno nacional (Garzón y Gélvez, 2018).
En términos analíticos, se podría abordar el tema de cultivos de uso ilícito en Colombia bajo
el paradigma del “Efecto Globo” que, según Farid Kahhat (2010) cuando se neutraliza la
producción de cultivos de uso ilícito en alguna zona, esta es reemplazada por otra área de
siembra. Esto mismo sucede con los medios de transporte de los estupefacientes, por lo tanto,
se podría hablar de un efecto globo en el que el problema migra a otro lugar en el que es más
fácil establecerse.
Según datos de UNODC (2020), en el departamento del Caquetá la siembra de hoja de coca
se duplicó entre el año 2008 y 2018; sin embargo, en el año 2019 hubo un descenso de
hectáreas correspondiente al 62% a pesar de no ser el departamento colombiano con la mayor
cantidad de hectáreas de coca sembradas. Cabe señalar que este puede catalogarse como un
departamento clave en el futuro del cultivo de hoja de coca debido a su extensión territorial,
ubicación fronteriza e histórica presencia de las FARC-EP.
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2. Segundo Capitulo. El departamento del Caquetá como caso de estudio para la
sustitución de cultivos de uso ilícito
En este capítulo se revisarán los aspectos históricos, políticos, sociales y ambientales que se
han llevado a cabo en el departamento del Caquetá asociados con cultivos de uso ilícito. En
ese sentido, se desarrollará un estudio de caso, que según la definición de Stake (1998) es “el
estudio de la particularidad y de la complejidad de un caso singular, para llegar a comprender
su actividad en circunstancias importantes” (p.11), por lo tanto, se hará una caracterización
geográfica y de dinámicas territoriales para mostrar los aspectos generales del departamento.
Por otra parte, se construirá una línea de tiempo con los antecedes históricos más relevantes
en la zona, así como también la descripción de aspectos sociales, económicos y ambientales.
Para finalizar, se ahondará en el origen del cultivo ilícito en el territorio del Caquetá, todo lo
anterior, a través de una triangulación de información, alimentada por una revisión de fuentes
primarias y secundarias. Según De Salas, Martínez y Morales (2011), el estudio de caso
permite estudiar una situación problemática, en términos de una lógica centrada en un análisis
primario del objeto de estudio. Se espera de esta forma, dar cuenta de los diversos aspectos
que caracterizan al departamento del Caquetá con el fin de identificar los retos que se
presentarán en lo concerniente a la implementación del cuarto punto del Acuerdo de Paz.
2.1 Caracterización geográfica
El departamento de Caquetá se encuentra ubicado en el sur de Colombia y hace parte de la
región de la Amazonía. Este departamento limita por el Norte con los departamentos Huila y
Meta, por el Sur con el río Caquetá, el cual lo separa del Putumayo y el Amazonas. Por el
Este limita con Guaviare y Vaupés y por el Oeste con los departamentos de Cauca y Huila.
Tiene una extensión de 88.965 Km², por lo cual ocupa el tercer lugar en extensión a nivel
nacional. Está conformado política y administrativamente por 16 municipios.
La región del Caquetá tiene importantes fuentes hídricas, ya que está constituido por
numerosos ríos y cuencas. Allí se encuentra el río Caquetá que es uno de los ríos más
importantes a nivel nacional. En el piedemonte Amazónico es donde se encuentra la mayoría
de los asentamientos humanos, así como también se desarrollan las diferentes dinámicas
políticas y económicas del departamento.
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2.1.1 Antecedentes históricos
Para el desarrollo de los antecedentes históricos del departamento del Caquetá se hará uso de
una línea de tiempo (Figura 1). Se tomará como punto de partida la llegada de las primeras
misiones por parte de los españoles, asimismo los procesos de colonización por parte de los
campesinos, la extracción de caucho y la presencia de grupos al margen de la ley.
La línea de tiempo permite entender los hechos y sus vicisitudes de forma progresiva, hasta
convertirse en acontecimientos que desembocan en hitos. Para dar a entender este punto,
podemos analizar las acciones de la familia Lara que establecieron una de las principales
haciendas productoras de ganado en el departamento. A partir de la creación de Larandia 3 y
otras haciendas similares, la ganadería y la agricultura se convirtieron en el principal sector
económico del Caquetá (CNMH, 2017).
En la línea de tiempo se evidencia cómo distintos hechos han marcado la historia del
departamento; por ejemplo, la violencia bipartidista que a final de la década de 1940 azotó el
país después de la muerte de Jorge Eliecer Gaitán. La falta de presencia estatal en el
departamento conllevó a que las FARC-EP gozaran de cierta facilidad para expandir su
influencia en la zona, de forma posterior aparecieron los primeros cultivos de coca con fines
de producción de drogas ilícitas. Todos estos procesos llevaron a que el departamento fuera
importante en los Diálogos de Paz de las FARC-EP y el Gobierno de Andrés Pastrana desde
el año 1998 hasta el 2002, ya que parte de la zona de distensión se ubicó en el municipio de
San Vicente del Caguán.

3

La hacienda Larandia, ubicada en La Montañita, departamento del Caquetá pasó de tener 5.600 hectáreas, a
más de 36.000, en alrededor de 30 años, actualmente es una base militar.
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Figura 1. Cronología del departamento del Caquetá
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Fuente: Elaboración propia con base en información tomada del Centro Nacional de Memoria histórica (2013), Gobernación del Caquetá (s.f), Libro Azul
Británico (2011) y Oficina de las Naciones Unidas para la Droga y el Delito (2014).

26

2.1.2 Aspectos sociales y económicos
El territorio del Caquetá está habitado principalmente por campesinos originarios del
departamento del Tolima y del Huila. Su colonización estuvo dividida en tres oleadas. La
primera oleada de colonizadores llegó a finales del siglo XIX y principios de siglo XX, esto
se dio por el auge de la extracción del caucho y la quina. A inicios de la década de 1930
ocurrió una segunda ola colonizadora, la cual fue impulsada por la guerra contra el Perú. La
tercera ola se dio progresivamente a causa de la violencia bipartidista. A partir de estas tres
oleadas se puede entender el origen de la población del departamento; según datos del
Departamento Administrativo Nacional de Estadística – DANE - (2010) “la población total
para el departamento en 2005 era de 420.518 habitantes, donde el 94,65% correspondía a
población mestiza, el 1,61% a población Indígena y el 3,74% a población afrocolombiana.”
(p. 39).
La población del departamento se concentra principalmente en el casco urbano de sus 16
municipios, según datos del Instituto Geográfico Agustín Codazzi (2011), entre el 60% y el
80% de la población de Florencia vive en el área urbana municipal, mientras que para los
otros municipios el porcentaje de habitantes que viven en la cabecera municipal es menor y
está repartida en otras subdivisiones territoriales como veredas y corregimientos.
La economía del departamento se sostiene de la ganadería bovina y la producción ganadera
de doble propósito que es representada por el Comité de Ganaderos, además, acuerda precios
y conecta a los miembros de la asociación. Por otra parte, la agricultura comprende diferentes
cultivos, transitorios, anuales, permanentes y semipermanentes. Los cultivos transitorios son
arroz, frijol, maíz tradicional y patillas. En los cultivos anuales está la yuca. Por último, los
cultivos permanentes y semipermanentes son el cacao, el café, la caña panelera, caña miel,
caucho, palma africana, piña y plátano.
Debido a las actividades económicas que se desarrollan en el territorio, con el tiempo han
venido tomando fuerza diversos gremios, conformados por campesinos y hacendados,
algunos de estos gremios se especializan en el comercio de un producto en específico; como
es el caso de la Asociación de Reforestadores y Cultivadores de Caucho – ASOHECA-. De
la misma forma, hay presencia de iniciativas productivas lideradas por organizaciones
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sociales que buscan representar a los sectores de la economía que no están visibilizados
(CNMH, 2017).
Las economías ilegales del departamento se consolidan principalmente con los cultivos de
uso ilícito, la minería ilegal y la deforestación. Estas prácticas son empleadas por grupos
armados al margen de la ley para financiar sus operaciones y utilizan a la población civil
como trabajadores que dependen de estas actividades para mantener sus ingresos. Estas
prácticas representan un alto porcentaje en cuanto a la población vinculada a ellas.
2.1.3 La protección del medio ambiente en el Caquetá
El Caquetá cuenta con una extensión territorial de 88.965 Km² y tiene alrededor de 13 zonas
de reserva naturales entre las que se encuentra la Serranía del Chiribiquete con una extensión
de 43,000 km². Actualmente, toda esta diversidad ecológica está en peligro por las diferentes
practicas económicas de la población del Caquetá. La ganadería extensiva está destruyendo
grandes porciones de la selva amazónica la cual representa la mayor concentración de
biodiversidad del mundo.
El número de hectáreas de cocaína sembradas durante las últimas décadas representó una de
las principales causas de deforestación del departamento puesto que los cultivadores de hoja
de coca tenían que despejar grandes extensiones de selva, estos territorios debían estar lo
suficientemente alejados de la población para cultivar una cantidad considerable y al mismo
tiempo evadir la fuerza pública. Este proceso de sembradío tuvo auge en los años setenta y
fue conocido como la colonización coquera4.
Por otra parte, la desmovilización de la guerrilla de las FARC-EP aumentó la posibilidad de
que el Estado Colombiano tuviera acceso a la región selvática del Caquetá. La retirada de
este grupo tuvo un efecto, pues al haber un retiro de las FARC-EP tras el acuerdo, aumentó
la deforestación, dado que la guerrilla tenía como norma no dejar talar el bosque, para así
ejercer un mayor control del territorio y delimitar la zona de tránsito de la población. Según
datos del Instituto de Hidrología, Meteorología y Estudios Ambientales - IDEAM - (2019),
4 de los 10 municipios con mayor deforestación se encuentran en el Caquetá, por ejemplo,

La llamada “Colonización Coquera” de los años setenta se dio como consecuencia del desplazamiento de
campesinos que se vieron forzados a llevar sus cultivos de coca a otras zonas del departamento del Caquetá.
4
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en San Vicente del Caguán se cortaron 19.652 hectáreas de selva en los primeros tres meses
del 2019.
Por otra parte, el rio Caguán fluye cerca del municipio de San Vicente del Caguán, Puerto
Rico y Cartagena del Chairá, estos son algunos de los centros urbanos más poblados del
departamento. Además, el rio Orteguaza se ubica en el centro del departamento y sirve como
fuente hídrica de la ciudad de Florencia. El rio Caquetá es el más grande ya que sirve como
desembocadura para los ríos Aporis, Caguán y Yari.
Así pues, resulta fundamental comprender cómo estos recursos corren peligro, en el momento
en el que se fortalecen diferentes prácticas como la minería y la ganadería extensiva. Los
pobladores pueden verse afectados por el deterioro de sus aguas, por lo cual, se presentan
diversas enfermedades; sumado a esto, las actividades comerciales del departamento pueden
ser afectadas ya que estas dependen completamente del medio ambiente, ya sea para la
producción agrícola o para la reproducción del ganado.
2.2 Origen del cultivo ilícito en el departamento del Caquetá
En Colombia el narcotráfico y la consolidación del mercado de la droga se fortaleció con la
creación de carteles en la década de los sesenta, sin embargo, cuando hubo un debilitamiento
por parte de los carteles en los años noventa hubo un cambio en el control de este negocio,
una parte pasó a manos de grupos armados (FARC-EP y las Autodefensas Unidas de
Colombia –AUC-). Estos últimos convirtieron los ingresos del narcotráfico en una de las
principales fuentes de financiación (Díaz, Torres, 2004). De esta manera los grupos armados
se relacionan con los campesinos para la siembra de cultivos de uso ilícito. Las Figuras 2 y
3 muestran la actividad de las FARC-EP en el departamento del Caquetá entre los años 2001
– 2010 respectivamente.
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Figura 2. Presencia de las FARC-EP en el departamento del Caquetá, año 2001

Numero de acciones violentas

Fuente: Consejería presidencial para los derechos humanos (2011).

Figura 3. Presencia de las FARC-EP en el departamento del Caquetá, año 2010

Numero de acciones violentas

Fuente: Consejería presidencial para los derechos humanos (2011).

En los mapas anteriores se puede observar que la presencia de las FARC-EP en el
departamento ha sido prolongada, por lo cual se suele asociar las FARC-EP con cultivos de
uso ilicito de la zona; sin embargo, como se mencionó previamenteno no es el único grupo
armado que ha hecho uso de cultivos de uso ilicito para su finaciación. Por lo tanto es
importante saber cómo inicia la siembra de cultivos ilícitos en el Caquetá.
Para comprender este proceso habrá que remontarse a los años setenta cuando se inician los
cultivos de coca en el Caguán, y las FARC-EP se enfrentan al dilema de autorizar o prohibir
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a los colonos su producción. De acuerdo con Ferro (2004), las FARC-EP entra al territorio
en el año 78, año que coincidía con un momento histórico de pobreza y un verano intenso
que no dejaba prosperar la ganadería en el territorio; en ese momento se inicia el cultivo de
coca y las circunstancias que vivía la población y la falta de oportunidades conducen a la
aceptación de la siembra de este cultivo ilícito por parte de las FARC-EP.
Cabe mencionar que el primer encuentro con la coca y las FARC-EP fue en el medio y bajo
Caguán y que su reacción original fue la oposición del cultivo de coca, porque además de
hacer ricos a los narcotraficantes traía problemas sociales a la región. Sin embargo, en 1982
el grupo insurgente asistió a la Séptima Conferencia Nacional Guerrillera y fue allí donde se
adoptó el financiamiento de la organización a través de actividades ilegales como el
narcotráfico (Chaparro, Cruz, 2017). De esta manera el cultivo de coca se prolongó en el
departamento por ser rentable. La economía de la coca cambió las dinámicas en el territorio
de Caquetá, la siembra de maíz y arroz se remplazó por la de coca, además se utilizaron los
ríos para comercializarla y las FARC-EP se transformaron en una autoridad aceptada en el
territorio.
En el 2001 Caquetá fue el departamento que ocupó el segundo lugar en mayor producción de
coca del país, poseía 26.600 has distribuidas en 15 de sus 16 municipios, siendo los más
importantes: Cartagena del Chairá (13551 ha), Solano (4005 ha), San Vicente del Caguán
(1713 ha), Solita (1170 ha) y Valparaíso (1240 ha) (Díaz, Torres, 2004). Se estima que los
productores recolectaban 750 kg de hoja de coca y cosechaban 5.4 veces al año. El
rendimiento anual de la hoja en Caquetá se calcula en 4.1 toneladas métricas de hectárea por
año.
La Figura 4 muestra los grupos armados que interactuaron en la zona hasta el 2014. Los
principales son FARC-EP, El Bloque Sur de los Andaquies y las Bandas emergentes y
Criminales en Colombia – BACRIM –, según la Policía Nacional, las principales rutas usadas
en el departamento para el narcotráfico son: Florencia-San Vicente-La Macarena; FlorenciaSan Vicente-Neiva; Florencia-San José de la Fragua; Florencia.
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Figura 4. Grupos armados con presencia en el departamento del Caquetá, hasta el año
2014

Fuente: Observatorio de drogas (2015).

En la anterior figura se puede observar que el departamento ha tenido la presencia de varios
grupos insurgentes que se han concentrado en la zona norte del departamento, la mayoría en
el casco urbano; sin embargo, las FARC- EP también hizo presencia en las zonas aledañas a
los ríos principales del territorio. De acuerdo con la densidad de cultivos los municipios que
presentan mayor índice de amenaza son San José Del Fragua y La Montañita, así como en
los municipios cercanos a otros departamentos, como Puerto Caicedo en Putumayo y
Miraflores en Guaviare.
Cuando se habla de cultivo ilícito en Colombia se relaciona principalmente con el cultivo de
hoja de coca, ya que el uso que se le ha dado generalmente es ilícito; sin embargo, existe su
uso legal por parte de comunidades indígenas en Latinoamérica por costumbre o tradición.
La cadena productiva de clorhidrato de cocaína es el eslabón inicial del narcotráfico, pues
inicia con la siembra de coca, luego pasa a las transformaciones necesarias con procesos
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químicos y así obtener el resultado final para la comercialización. Se reporta para el periodo
2015-2019 que el 52% de cultivadores procesan la pasta básica de cocaína, y el 48% venden
la hoja para la zona de Putumayo-Caquetá (UNODC,2019). Esto se debe a que Caquetá tiene
tradición cocalera ya que es uno de los departamentos en donde el cultivo lleva más de 30
años activo y se ha utilizado para fines comerciales por parte de la población del territorio.
La producción de coca también ha generado dinámicas sociales en el campesinado del
territorio, es relevante decir que no todos los campesinos en el territorio son cultivadores de
coca, muchos tienen cultivos legales, otros combinan cultivos de coca y caucho o con
actividades como la ganadería u otro tipo de cultivos. Sin embargo, las familias se han
transformado en una unidad productora en donde desde el más pequeño ayuda en la
producción de la coca. Por otra parte, en los años de la bonanza cocalera solo los hombres
trabajaban como raspachines5, mientras que las mujeres trabajaban en la cocina. En la
actualidad las mujeres también hacen el mismo trabajo de recolección de hoja, lo que hace
que toda una unidad familiar esté involucrada en el proceso de producción (Carrillo
González, L. 2014).

En el caso de Caquetá, los cultivos de coca han presentado variaciones en los últimos 10
años, en el 2001 hubo 16 municipios afectados, principalmente los municipios de Cartagena
del Chairá, San Vicente del Caguán y Solano. En 2010 la afectación fue menor en el
departamento; sin embargo, los cultivos se desplazaron en el 2013 hacia los municipios La
Montañita, San José del Fragua y Solano que junto con Cartagena del Chairá concentraban
el 68% de área sembrada. La Figura 5 muestra el incremento por hectáreas que ha tenido el
departamento Caquetá de 2001 a 2019.

Campesino que subsiste con la recolección de un producto ilegal, en este caso coca, “raspar”, es decir,
cosechar y recolectar la hoja de coca.
5
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Figura 5. Hectáreas de Coca sembradas en el departamento del Caquetá 2001 - 2019
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Fuente: Elaboración propia con base en información del Observatorio de Drogas Colombia (2020).

Aunque el departamento de Caquetá posee varias fuentes hídricas que son usadas como
medio de transporte, no hay una infraestructura adecuada en cuanto puertos y muelles; no
obstante, según el informe del observatorio de drogas existe una relación entre la cercanía de
cultivos de uso ilícito y fuentes hídricas puesto que los cultivos de coca se establecen a
distancias entre 0 y 20 km de las principales corrientes hídricas, también hacia el sureste los
cultivos pueden ser encontrados a menos de 10km del rio Caquetá y Caguán. Por otra parte,
la infraestructura vial es insuficiente y se concentra en el occidente del departamento en
donde existen más centros de población, por lo tanto, la parte sur carece de carreteras y poco
crecimiento urbano. Para el año 2013 se estableció que el 33% de los cultivos de coca se
ubicaban a 5km de alguna vía y un 9% a más de 50 km (ODC, 2015).
Lo anterior refleja que los cultivos de coca se concentran principalmente en zonas que tienen
mayor facilidad de transporte ya sea por vía terrestre o fluvial. Por lo tanto, este territorio es
estratégico para la producción de cocaína por su ubicación geográfica en zona de frontera y
su acceso hacia el interior del país.
A través de la historia del territorio se denota el conflicto que se ha desarrollado en la región
lo que generó la presencia de grupos insurgentes y por esta misma razón la presencia
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intermitente del Estado, por lo tanto, se transformó en una zona marginada. Lo anterior son
variables determinantes para que se presente el efecto globo, en el cual se hizo alusión en
capítulo uno. Según Moreno Pabón (2018), cumple con condiciones geográficas para el
comercio y producción de cultivos de uso ilícito, así como condiciones sociales mencionadas
anteriormente.
El estudio de caso en términos investigativos hace una caracterización propia del terreno,
población y demás particularidades del departamento, lo que será necesario para comprender
los retos que afronta el Gobierno actual en torno a la implementación del cuarto punto del
Acuerdo de Paz en el Caquetá, puesto que no todas las regiones cumplen con dinámicas,
antecedentes históricos y características geográficas iguales, lo que puede presentar un mayor
reto para el cumplimiento del Acuerdo de Paz.
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3. Tercer Capítulo. Análisis de la política pública en el marco de la implementación
del cuarto punto del Acuerdo de Paz en el Departamento del Caquetá
El presente capítulo se divide en cuatro secciones, la primera presenta la definición y
conceptualización de los componentes de la política pública y su incidencia en la
implementación del Acuerdo de Paz. La segunda sección hace una descripción del Plan
Marco de Implementación –PMI– del Acuerdo de Paz como referente de política pública
Nacional y territorial. Para finalizar se incluye los aspectos de orden económico, institucional
y ambiental como referentes para el análisis del modelo de gestión, seguimiento y resultados
aplicado al PMI, con el que se hace un análisis cualitativo y cuantitativo que pretende mostrar
los resultados hasta 2020-I de algunas estrategias del PMI. Estas cuatro secciones tienen
como objetivo realizar el seguimiento y análisis de algunas estrategias gubernamentales
diseñadas para cumplir lo pactado en términos de sustitución voluntaria de cultivos de uso
ilícito y de la ejecución del PNIS
3.1 Definición y componentes de la política pública en la implementación del Acuerdo
de Paz
El cuarto punto del Acuerdo de Paz define una serie de lineamientos que el Gobierno de
Colombia y la antigua guerrilla de las FARC-EP deben seguir para el cumplimiento de lo
pactado; estos incluyen el PNIS, entre otros. En función de ello, antes de analizar cada una
de las estrategias, resulta necesario aclarar algunos conceptos asociados a la adopción de
estrategias gubernamentales.
Las estrategias gubernamentales son una serie de lineamientos que utiliza el Estado para
cumplir objetivos específicos que se enmarcan en un objetivo principal. En ese sentido, Von
Justi (1996) ha denominado dicho objetivo como la necesidad de velar por los individuos que
viven en sociedad; así, el Estado a través de las estrategias gubernamentales hace valer su
legitimidad y garantiza los derechos consagrados en la constitución. En función de lo
anterior, debemos remitirnos al concepto de Políticas Públicas el cual engloba las estrategias
gubernamentales que, a su vez, son ejecutadas a través de diversos instrumentos
administrativos.
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Tabla 3. Tipos de instrumentos de política pública
Impositivos

Impuestos

Contribuciones

Regulatorios y

Propiedades

Presupuesto

Disuasión

legislativos

Estatales

Público

Moral

Presupuesto

Discursos

Leyes

Infraestructura
pública

Resoluciones

Estructura

Capacidad de

Símbolos

Decretos

burocrática

deuda

Propaganda

Fuente: Adaptado de Woodside, K., (1986).

Para efectos de lo tratado en esta monografía, se tomarán los tipos de instrumentos de política
pública propuestos por Woodside (1986) y el concepto de política pública de Roth Deubel
(2015), para quien corresponde a “un conjunto de elementos y procesos que, con el concurso
activo de alguna institución gubernamental o autoridad, se articulan entre sí para lograr el
mantenimiento o modificación de algún aspecto del orden social (p.35).” A su vez, este orden
social es definido por el cuarto punto del Acuerdo de Paz como la necesidad de darle una
solución definitiva al problema de drogas Ilícitas.
Tabla 4. Componentes de una política pública
Etapas
Predicción

Decisión

Estrategia

Plan

Proyecto

Programa

Acciones

Principios y
rutas
fundamentales
que orientarán
el proceso
para alcanzar
los objetivos a
los que se
desea llegar.

Planteamiento en
forma coherente
de las metas,
directrices y
tácticas en
tiempo y
espacio, así́
como los
instrumentos,
mecanismos y
acciones que se
utilizarán para
llegar a los fines
deseados.
¿Cómo se va a
hacer?

Conjunto
homogéneo y
organizado
de
actividades a
realizar para
alcanzar una
o varias
metas del
plan, a cargo
de una
unidad
responsable.

Conjunto de
acciones
ordenadas que
deben su
importancia a que
sobre estos se
estructuran las
inversiones
específicas y se
administran los
recursos.

Corresponde al ejercicio
de aquellos instrumentos
económicos, sociales,
normativos y
administrativos que
utiliza y desarrolla el
Gobierno para inducir
determinados
comportamientos de los
actores con objeto de
que hagan compatibles
sus acciones con los
propósitos del plan.

¿Qué se debe
hacer?

Acción

¿A través de qué?
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Principios,
problema a
enfrentar,
objetivos y
delineación de
las rutas de
acción.

Especificación
de las líneas de
acción,
momentos y
recursos
logísticos e
instrumentos de
política.

Actores responsables, asignaciones presupuestales,
cronogramas para el cumplimiento de una de las líneas del
plan.

Fuente: Adaptado de Torres-Melo, J., & Santander, J., (2013).

La Tabla 4 resume el proceso de implementación de una política pública que, a su vez, se
encuentra relacionada a una estructura que regula los periodos de planeación y ejecución y
los divide en tres etapas: la primera; la predicción, que aglomera las estrategias que usará el
Gobierno para identificar el problema, además de las medidas políticas que orientarán el
proceso de resolución de éste. Acto seguido, se procede a definir cómo se debe cumplir ese
objetivo, por consiguiente, se diseñan planes que delimitan el tiempo, espacio e instrumento
de ejecución. Y finalmente, la acción, por la cual, se presentan los actores responsables de la
implementación, así como los recursos financieros y técnicos que se utilizarán. Para el
desarrollo de este capítulo nos centraremos en analizar las estrategias, planes y programas,
debido a que estos componentes hacen parte de las tres etapas del proceso de implementación
de una política pública y nos permiten hacer un análisis de todo el proceso de puesta en
marcha del PNIS.
Sin embargo, es menester añadir un componente adicional al concepto de política pública y
es el papel de la sociedad civil en la implementación de los planes y programas. Es
fundamental no restringir el concepto de política pública como una ley, ya que según TorresMelo y Santander (2013), las leyes son un componente formal de la política pública y
cumplen la función de brindar consolidación y obligatoriedad a su cumplimiento. A su vez,
la política pública es el instrumento de gestión e implementación de las leyes.
3.2 El plan marco de implementación –PMI– del Acuerdo Paz como referente de
política pública Nacional y territorial
Para llevar a cabo la implementación del Acuerdo se crea la Comisión de Seguimiento,
Impulso y Verificación a la Implementación –CSIVI– donde se establece el PMI como el
principal referente de política pública nacional y territorial para la implementación del
Acuerdo final durante los próximos 15 años (DNP, 2018). El PMI se tramitó ante El Consejo
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Nacional de Política Económica y Social – CONPES –, de tal modo, que deberá ser un
referente para el Plan Nacional de Desarrollo – PND– de los próximos Gobiernos; así como
los planes de desarrollo departamentales, distritales y municipales estarán sujetos a él, lo que
permitirá una relación coherente entre las políticas públicas nacionales y locales.
El CONPES es el organismo de máxima autoridad de planeación que asesora al Gobierno en
aspectos económicos y sociales. El CONPES 3932 contiene los criterios para vincular “los
compromisos en el PMI con los instrumentos de planeación, programación y seguimiento de
políticas públicas y de sus recursos, con el fin de promover la sostenibilidad de las medidas
para la construcción de paz realizadas entre 2017 y 2031” (DNP, 2018, p. 24)6. Por otra parte,
el PMI tiene 501 indicadores que se verán incorporados en el PND de los siguientes 15 años.
3.3 Aspectos de orden económico, institucional y ambiental
Para garantizar los compromisos del PMI como referente de política pública en el marco del
Acuerdo de Paz, el Gobierno Colombiano se hará cargo de hacer un sistema de información
para ciudadanos (mapas de seguimiento y rendición periódica de cuentas) junto con un
componente internacional, que se encargará de la verificación y seguimiento de la
implementación, el cual trabajará junto con la CSIVI y brindará cooperación técnica7. En el
caso del cuarto punto del Acuerdo de Paz el Gobierno solicitaría acompañamiento de la
UNODC y la Comisión Global de Drogas (Castañeda, Bula y Bula, 2017). En contraste, para
la finalidad de la investigación se tomarán tres categorías principales que hacen parte de los
retos del Gobierno actual, estas son: institucional, económica y ambiental.
A partir de las categorías mencionadas anteriormente se analizarán los componentes de la
política pública en el departamento, teniendo en cuenta que el Caquetá hace parte de los
PDET, esto quiere decir que es uno de los departamentos con prioridad para la
implementación del acuerdo, por lo tanto, es relevante definir qué se entenderá y cuáles serán

6

El documento CONPES contribuye al cumplimiento de los mandatos constitucionales establecidos en el
artículo 3 del acto Legislativo 01 de 2016 y en el artículo del Acto Legislativo 02 de 2017.
7
La cooperación técnica internacional, tiene como fundamento el derecho al desarrollo y está enmarcada en las
prioridades de los planes de desarrollo de corto y mediano plazo y es complementaria al esfuerzo nacional; se
ejecuta en forma de programas, proyectos y actividades que tienen alcance nacional, sectorial, regional,
subregional y local.
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las principales características de los aspectos institucionales, económicos y ambientales que
nos interesa examinar.
Uno de los principios fundamentales del Acuerdo de Paz es el fortalecimiento y la
articulación institucional; de acuerdo con esto todas las instituciones estatales en el territorio
aportarán al proceso de implementación (Castañeda et al.,2017). Se entenderá la categoría
institucional como las trasformaciones que se den dentro de las instituciones nacionales, las
cuales fortalecerán la implementación del Acuerdo, así como la creación de nuevas
instituciones, las cuales permitirán garantizar las funciones y misiones referentes al Acuerdo
de Paz en territorios donde la institucionalidad del Estado no es tan fuerte.
Para asegurar la implementación es necesario construir instituciones y fortalecer las que ya
existen, así como modificar algunas instituciones para la solución de problemas inmediatos,
lo cual podría garantizar la paz a largo plazo. Es decir que lo institucional como parte del
sendero para el cambio, es uno de los principales elementos para la coordinación,
implementación y cumplimiento de lo pactado, además de tener en cuenta los derechos de
género, inclusión e igualdad. De acuerdo con lo anterior, el “análisis institucional puede
definirse como una herramienta de comprensión de las dinámicas internas y externas de la
institución, en la perspectiva de mejorar estructuras, prácticas, percepciones y desempeños.”
(Rodríguez, 2018 p.1)
Por otra parte, en la categoría económica se analizará la política pública que promocione el
crecimiento económico en los municipios más afectados por el conflicto; esto quiere decir,
en primera instancia, en los territorios donde haya altos niveles de pobreza, alta afectación
por el conflicto armado, baja capacidad institucional; presencia de cultivos de uso ilícito y
otras economías ilegales, en este caso en el departamento del Caquetá (DNP, 2018).
En cuanto a la categoría ambiental, el 50% de los ecosistemas se encuentran en alguna
categoría de riesgo, por lo menos 18 ecosistemas se encuentran en Peligro Crítico (IDEAM,
2016 p, 28), siendo esta problemática más acentuada en los municipios priorizados con alta
afectación por conflicto armado, donde se generó el 70% de la deforestación según datos del
2015. En el caso de los municipios con cultivos de coca, se optó antes del 2015 por la
aspersión aérea, lo que causó daño forestal y de salubridad.
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El departamento del Caquetá se ha visto afectado ambientalmente puesto que los últimos 28
años reportó altos niveles de deforestación, ocupando el segundo lugar dentro del territorio
nacional para el 2018 reportando 46.765 hectáreas desforestadas (Paz, 2019). Por lo tanto,
en la categoría ambiental se analizarán los componentes del PMI implementados para la
reducción de la deforestación y el daño ambiental, lo que a largo plazo permitirá generar
beneficios para las comunidades víctimas8 del conflicto armado que habitan en dicho
territorio. Para la realización del análisis de las estrategias implementadas se medirá su
porcentaje dentro del marco, costo – eficacia, el cual será explicado más adelante.
3.4 El modelo de gestión, seguimiento y resultados aplicado al Plan Marco de
Implementación – PMI
Para el análisis de los aspectos mencionados previamente, con relación a lo definido por las
17 estrategias e indicadores del PMI dispuestos en el Anexo 1, se dispondrá de un modelo de
seguimiento de políticas públicas, el cual fue adaptado en términos de estructura y definición
de conceptos a partir del Marco de desempeño de las intervenciones públicas desarrollado
por el Sistema Nacional de Evaluación de Gestión y Resultado – Sinergia - (DNP, 2014). Por
otro lado, los rangos de medición de eficacia que hacen parte del modelo fueron adaptados a
partir de los indicadores de eficacia definidos por Mejía (1998). Dicho modelo nos permite
hacer una revisión de los costos, procedimientos y resultado de los objetivos propuestos por
el PMI en torno PNIS y a partir de esta información plantear un análisis que da cuenta de la
relación costo – eficacia de cada estrategia.

8

Aquellas personas que individual o colectivamente hayan sufrido un daño por hechos ocurridos a partir del 1º
de enero de 1985, como consecuencia de infracciones al Derecho Internacional Humanitario o de violaciones.
(Congreso de la Republica, 2011)
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Tabla 5. Modelo de gestión, seguimiento y resultados de políticas públicas
Estrategia
El PMI cuenta
con una serie de
estrategias, las
cuales denotan el
objetivo que se
quiere alcanzar
con cada
intervención
pública.
Categoría
Económico,
institucional o
ambiental.
Periodo
de
ejecución
Especifica el
periodo de
ejecución
planteado por
cada estrategia.

Costos e
Insumos

Responsable y
actividades

Son los factores
productivos,
bienes o servicios
de tipo financiero,
humano, jurídico,
de capital etc.
Con los que
cuenta la entidad
responsable de
ejecutar las
actividades para
cumplir con la
estrategia
propuesta.

La entidad
responsable de
cumplir con la
estrategia
propuesta debe
realizar una serie
de actividades, las
cuales son el
conjunto de
procesos u
operaciones
mediante los
cuales se genera
valor al utilizar
los insumos,
dando lugar a un
producto
determinado.

Productos

Indicadores

Son los bienes y
servicios
provistos por el
Estado que se
obtienen de la
transformación de
los
insumos a través
de la ejecución de
las
actividades.

Los indicadores
son los efectos
esperados que se
relacionan
con la
intervención
pública, una
vez se han
consumido los
productos
provistos por ésta.

Relación de análisis costo – eficacia
Relación costo – eficacia: establece una relación entre el costo de ejecución de las estrategias y los
productos obtenidos, teniendo en cuenta esto, se podrá definir si fue una intervención eficaz. De ahí, que
la eficacia se entienda como el porcentaje de cumplimiento de las metas y objetivos. Por consiguiente,
el porcentaje de eficacia será medido a partir del tipo de datos, estos son agrupados en cualitativos y
cuantitativos.
Los datos cualitativos tendrán en cuenta si el producto da razón del cumplimiento del indicador
propuesto, de ser así, se podrá decir que ha sido una estrategia eficaz, de lo contrario se considerará
ineficaz. Por su parte, los datos cuantitativos serán medidos a través de la siguiente fórmula matemática,
la cual nos permite medir el porcentaje de eficacia del producto alcanzado, con relación al previsto.
𝑅𝑒𝑠𝑢𝑙𝑡𝑎𝑑𝑜 𝑎𝑙𝑐𝑎𝑛𝑧𝑎𝑑𝑜
= 𝑟𝑒𝑠𝑢𝑙𝑡𝑎𝑑𝑜 ∗ 100 = 𝑝𝑜𝑟𝑐𝑒𝑛𝑡𝑎𝑗𝑒 𝑑𝑒 𝑒𝑓𝑖𝑐𝑎𝑐𝑖𝑎.
𝑅𝑒𝑠𝑢𝑙𝑡𝑎𝑑𝑜 𝑝𝑟𝑒𝑣𝑖𝑠𝑡𝑜
Una vez dispuesto el porcentaje de eficacia, se determinará el rango de esta conforme a la siguiente
escala:
Muy eficaz = 81% - 100%
Eficaz = 51% - 80%
Ineficaz = 21% - 50%
Muy ineficaz = 0% - 20%

Fuente: Elaboración propia con base en Sinergia (2014) y Mejía, C. (1998).
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El Modelo de gestión, seguimiento y resultados de políticas públicas (Tabla 5), describe una
relación secuencial y lógica entre estrategias, periodos de ejecución, costos e insumos,
responsables y actividades, productos y por último indicadores. Finalmente, se incorpora el
análisis costo – eficacia, el cual, es descrito en la Tabla 5 como un análisis de los costos y
resultados que ha tenido el Estado en una intervención pública a través del PMI y que se
pueden calificar con los rangos de medición propuestos por el modelo.
3.4.1 Análisis de efectividad de la implementación del PNIS en el departamento del
Caquetá
Como se ha mencionado previamente, para el desarrollo del modelo ya mencionado (Tabla
5), como metodología, se dispuso del Anexo 1 como fuente del análisis y el cual fue adaptado
del PMI ya que es el principal referente de política pública del Acuerdo de Paz. El Anexo 1
representa las estrategias e indicadores del PNIS en el PMI, éste se divide en: marco
estratégico, que se refiere a la temática, estrategia y producto, y el marco de seguimiento al
indicador y el responsable. El periodo expone el tiempo en el que se deberán ejecutar las
estrategias. Por último, el espacio de categoría refiere las categorías a examinar (institucional,
económica y ambiental).
En la Tabla 6 se encontrarán los resultados de la ejecución del Modelo (Tabla 5) con relación
a las estrategias presentadas en el Anexo 1. Para una revisión completa de la ejecución y el
análisis de las 17 estrategias propuestas se puede hacer clic aquí, cabe aclarar que los datos
con los que se realizó el proceso de análisis tienen fecha de corte hasta el periodo 2020 – I y
están clasificados según la categoría institucional, económica y ambiental.
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Tabla 6. Resultados del Modelo de gestión, seguimiento y resultados de políticas públicas
Categoría

Institucional

Estrategia

Indicador de cumplimiento

Porcentaje
de eficacia

Rango de
eficacia

100%

Muy eficaz
(81% - 100%)

100%

Muy eficaz
(81% - 100%)

100%

Muy eficaz
(81% - 100%)

87%

Muy eficaz
(81% - 100%)

4.1.10. Plan de formalización de
la propiedad
4.1.2. Condiciones de seguridad
para las comunidades y los
territorios afectados por los
cultivos de uso ilícito

Ajustes normativos expedidos para la formalización de la propiedad en
territorios con cultivos de uso ilícito.

4.1.3. Acuerdos con las
comunidades

Programa Nacional Integral de Sustitución de Cultivos de Uso Ilícito PNIS, creado e implementados.

4.1.3. Acuerdos con las
comunidades

Porcentaje de territorios priorizados con acuerdos colectivos suscritos
para la sustitución voluntaria de cultivos de uso ilícito.

4.1.4. Tratamiento penal
diferencial

Documento con propuesta de ajustes normativos para el tratamiento penal
diferencial, elaborado.

100%

Muy eficaz
(81% - 100%)

Tablero de control de seguimiento y monitoreo al PNIS, formulado e
implementado.

100%

Muy eficaz
(81% - 100%)

Porcentaje de niñas y niños en primera infancia que cuentan con atención
integral en zonas rurales con acuerdos colectivos para la sustitución de
cultivos de uso ilícito.

54,4%

Eficaz
(51% - 80%)

4.1.3. Acuerdos con las
comunidades.

Los PISDA que coincidan con territorios étnicos incorporan un enfoque
étnico con perspectiva de género, mujer, familia y generación, producto de
la consulta y/o concertación con los respectivos pueblos indígenas.

100%

Muy eficaz
(81% - 100%)

4.1.2. Condiciones de seguridad
para las comunidades y los
territorios afectados por los
cultivos de uso ilícito.

Al 2018 en los territorios de los pueblos y comunidades étnicas priorizadas
en el punto 6.2.3 del Acuerdo de Paz se habrán surtido los procesos de
consulta previa y/o concertación para hacer efectiva la priorización, de
acuerdo con la normatividad y jurisprudencia vigente.

40%

Ineficaz
(21% - 50%)

4.1.4. Tratamiento penal
diferencial

Personas de pueblos y comunidades étnicas que accedan de forma
voluntaria al tratamiento penal diferencial para pequeños cultivadores que

25%

Ineficaz
(21% - 50%)

4.1.7. Atención inmediata y
desarrollo de proyectos
productivos
4.1.7. Atención inmediata y
desarrollo
de proyectos productivos

Programa de desminado en áreas de cultivos de uso ilícito, creado e
implementado.
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Categoría

Estrategia

Indicador de cumplimiento

Porcentaje
de eficacia

Rango de
eficacia

son beneficiarios de lo dispuesto en la Ley General de Armonización de
Justicias.

Económica

4.1.12. Estrategias para zonas de
los PNN.

Planes de sustitución previamente consultados e implementados con los
pueblos y comunidades étnicas en territorios focalizados para la
sustitución de cultivos de uso ilícito que traslapen entre los territorios
ancestrales y tradicionales de los pueblos y comunidades étnicas con PNN.

100%

Muy eficaz
(81% - 100%)

4.1.5. Asambleas comunitarias

Porcentaje de municipios priorizados con Planes Integrales de Sustitución
y Desarrollo Alternativo - PISDA formulados con acompañamiento
técnico en las asambleas comunitarias y de manera participativa.

0%

Muy ineficaz
(0% - 20%)

4.1.7. Atención inmediata y
desarrollo de proyectos
productivos

Porcentaje de familias vinculadas al PNIS, con acuerdo de sustitución y no
resiembra cumplido, que cuenten con servicio de apoyo financiero para
proyectos de auto sostenimiento y seguridad alimentaria.

74.1%

Eficaz
(51% - 80%)

4.1.7. Atención inmediata y
desarrollo de proyectos
productivos

Porcentaje de familias vinculadas al PNIS con servicio de apoyo
financiero para proyectos productivos de ciclo largo viabilizados y
con acuerdo cumplido de sustitución y no resiembra.

4.3%

Muy Ineficaz
(0% - 20%)

Porcentaje de hectáreas priorizadas afectadas por cultivos de uso
ilícito en PNN, en proceso de restauración.

20.2%

Muy Ineficaz
(0% - 20%)

2.9%

Muy Ineficaz
(0% - 20%)

Sin resultado

Sin resultado

4.1.12. Estrategias para zonas de
los PNN

Ambiental

4.1.9. Sostenibilidad y
recuperación
ambiental
4.1.9. Sostenibilidad y
recuperación
ambiental.

Porcentaje de hectáreas priorizadas afectadas por cultivos de uso ilícito, en
proceso de restauración.

Porcentaje de familias que están dentro o colindan con las áreas de
especial interés ambiental y con acuerdo de sustitución voluntaria
beneficiadas con opciones de generación de ingresos o incentivos.

Fuente: Elaboración propia con base en el Plan Marco de Implementación – PMI (2016).
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Como se evidencia en la Tabla 6. Siete de los once indicadores que están en la categoría
institucional registran 100% de eficacia, estos están relacionados con estrategias de ajustes
normativo, además de formular y consolidar planes para la implementación del PNIS.
Además, se evidencia un avance en la articulación entre las entidades del Estado y las 12.951
familias inscritas en el PNIS en el departamento del Caquetá hasta el 31 de marzo del 2020
según datos de la UNODC (2020). No obstante, los cuatro indicadores restantes de la
categoría institucional tienen menor avance, por lo tanto, se puede inferir que el PNIS ha
tenido importantes avances según informes oficiales. Cabe resaltar dos casos, el primero es
el del programa de desminado humanitario el cual ha tenido avances en su fase de
formulación y de implementación al adelantar procesos de limpieza de territorios que se
consideraban inseguros por la presencia de minas antipersonal – MAP – y municiones sin
explosionar – MUSE-. Por otra parte, el caso del tratamiento penal diferencial para pequeños
cultivadores, el cual no ha sido aprobado por el Congreso.
La categoría económica agrupa estrategias enfocadas en los acuerdos con las familias que se
han comprometido a sustituir de forma voluntaria sus cultivos de uso ilícito. El Estado
Colombiano ha destinado $1.269.870.228.520 COP desde en que se creó el PNIS en el año
2017. Según datos de la Consejería presidencial para la Estabilización y la Consolidación
(2020), el Estado invierte anualmente cerca de $200.000.000.000 COP en el programa de
asistencia alimentaria y atención inmediata, aun así, de acuerdo con los datos de UNODC
(2020) solo el 37.1% (4.801 familias) de las 12.951 familias inscritas en el departamento del
Caquetá han recibido la totalidad de pagos para este tipo de asistencia y alrededor del 96.1%
(12.445 familias) han recibido al menos un pago, lo que representa incumplimientos y
retrasos en los pagos. Aún más preocupante llega a ser el caso de los PISDA, los cuales han
demostrado un 0% de eficacia, ya que debían estar en fase de ejecución desde inicio del año
2019, pero aún están en fase de planeación y concertación con las comunidades.
Para el año 2020 según la Consejería presidencial para la Estabilización y la Consolidación
(2020) el PNIS tendrá un déficit presupuestal de $ 768.841.000 COP, cabe resaltar que estos
datos no tienen en cuenta la pandemia del Covid – 19, la cual puede obligar al Gobierno a
modificar el presupuesto para la puesta en marcha de este tipo de programas.
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La tercera categoría tiene que ver con las estrategias de enfoque ambiental, que tienen como
propósito la recuperación de hectáreas afectadas por cultivos de uso ilícito e incluyen
territorios priorizados como Parques Nacionales Naturales y zonas de especial interés
ambiental9. La restauración de estas áreas ha tenido retrasos, el avance más significativo está
relacionado con la erradicación y restauración de hectáreas con hoja de coca en los Parques
Nacionales Naturales, en el caso del Caquetá en la Serranía del Chiribiquete. El retraso en la
implementación de estas estrategias está relacionado con el continuo aumento en los procesos
de deforestación para siembra de hoja de coca y la negativa de las comunidades para sustituir
sus cultivos debido a la falta de garantías por parte del Gobierno. También cabe mencionar
que no se ha logrado determinar qué familias hacen parte de las zonas de especial interés
ambiental en el departamento.
El Gobierno del presidente Iván Duque ha situado el problema de drogas ilícitas como una
prioridad para su administración, bajo la política “Paz con Legalidad” ha determinado que
“todas las plantas ilegales deben ser erradicadas y para ello, el Estado cuenta con las opciones
de grupos de erradicación manual y aspersión” (Presidencia de la República, 2018, p.23).
Por lo tanto, en términos investigativos este proceso de seguimiento y análisis permite
determinar qué tan eficaz ha sido el Gobierno de Colombia hasta el periodo 2020 - I en cuanto
a la implementación del PNIS. Sin embargo, cabe resaltar que este análisis se basó
principalmente en datos recogidos por los diferentes organismos estatales de planeación y
seguimiento como el Departamento Nacional de Planeación – DNP – , el Observatorio de
Drogas de Colombia – ODC– y los mecanismos de observación y seguimiento dispuestos
para el Acuerdo de Paz como la CSIVI y la UNODC. Con base a la información del tercer
capítulo se realizará un análisis prospectivo en el cuarto capítulo que permita determinar
posibles retos y escenarios a futuro, con apoyo de algunas entrevistas dirigidas a expertos en
el tema de implementación del PNIS.

9

Son la parte esencial de un ordenamiento rural y ecosistémico, tiene como objetivo la protección de los
recursos naturales.
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4. Cuarto Capítulo. Una mirada hacia el futuro: posibles escenarios de la
implementación del cuarto punto en el departamento del Caquetá
Este capítulo se divide en cuatro apartados, el primero presenta la definición y
conceptualización del análisis prospectivo. Hechas las precisiones conceptuales se continua
con el segundo apartado, en el cual, se identifican las variables que hacen parte del proceso
de implementación del PNIS en el departamento del Caquetá, a partir de las variables se
procede a desarrollar el método MICMAC, el cual permite identificar las variables clave y
sucesivamente se realiza el mapeo MAC, que muestra el nivel de influencia de cada actor
presente en el proceso de implementación. A partir de ello, en el tercer apartado, con base en
las variables clave y los actores más influyentes se construye una serie de hipótesis. Para
finalizar, el cuarto apartado toma las hipótesis y realiza una construcción de los posibles
escenarios que puede afrontar el proceso de implementación; sin embargo, para brindarle
solides a los escenarios, estos se complementan con entrevistas a expertos en el tema. Este
capítulo tiene como objetivo plantear a través de un análisis prospectivo una serie de
escenarios a futuro de lo que será el proceso de implementación del PNIS y de esta forma
contribuir a la identificación de los posibles retos que afrontará el Gobierno Nacional en la
implementación del PNIS en el departamento del Caquetá.
4.1 Definición y conceptualización del análisis prospectivo como herramienta
metodológica para la creación de posibles escenarios
El análisis prospectivo se fundamenta en la sistematización y el análisis del pasado y de la
actualidad, para prever uno o más escenarios a futuro. Para efectos del desarrollo del cuarto
capítulo, nos centraremos en la definición dada por Godet (2007) el cual advierte que es un
instrumento de observación y análisis del entorno, el cual puede llegar a entrever los aspectos
sociales, económicos y tecnológicos.
Ahora bien, cabe mencionar que el análisis prospectivo cuenta con distintas metodologías
para su ejecución. Por lo tanto, se hará una adaptación en términos de estructura y del método
de creación de escenarios propuesto por Godet (2007), quien menciona que hay dos tipos de
escenarios: exploratorios y de anticipación. Los primeros se caracterizan por tener en cuenta
el pasado y el presente y así hacer la construcción de un escenario verosímil del futuro. Por
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otra parte, los escenarios de anticipación tienden a abordar la construcción de diversas
imágenes del futuro, entre las cuales se encuentran escenarios deseados y no deseados.
Este trabajo investigativo adaptará escenarios exploratorios de tal forma que se hará un
análisis retrospectivo para comprender el pasado y un análisis de coyuntura para el presente.
A partir de ello, se realizará una construcción de tres escenarios alternativos, esto en torno a
la implementación del PNIS en el departamento del Caquetá.
El desarrollo de un análisis prospectivo, según Godet (2007), está integrado por tres fases, la
primera es la “Construcción de la base”, la cual delimita las variables principales de estudio
y caracteriza a cada actor que influye en estas. La segunda fase consiste en “Balizar el campo
de los posibles y reducir la incertidumbre”, para proceder a realizar las hipótesis sobre el
futuro. Estas se retoman en la tercera fase denominada “Elaboración de escenarios” (pp. 45
– 48), en dicho apartado se describe las situaciones que conllevan a la construcción de cada
escenario planteado a partir de las hipótesis. La adopción de esta estructura y adaptación se
ve reflejada en la Figura 6.
Figura 6. Fases de la metodología

Fase 1

• Instrumentos
•Modelo de gestión, seguimiento y resultados de políticas públicas.
•Método MICMAC.
•Mapeo de actores MAC.

• Instrumento
•Hipotesis descriptiva de multiples variables.
Fase 2

• Instrumento
•Entrevista semiestructurada.
Fase 3

Fuente: Elaboración propia con base en información tomada de Godet, M (2007).
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Para finalizar la descripción metodológica del capítulo, es importante resaltar que esta es una
adaptación a la metodología propuesta por Godet (2007), de ahí que se integren importantes
cambios, principalmente el uso del mapeo de actores MAC en el lugar del juego de actores
MACTOR. Este cambio responde a la necesidad de identificar la influencia de los actores
sobre la implementación del PNIS, para ello la herramienta MAC es más adecuada ya que
caracteriza a cada actor; por otro lado, el juego MACTOR prioriza las relaciones de fuerza
entre los actores.
4.2 Primera fase: construcción de la base del análisis prospectivo
De acuerdo con la Figura 6 La primera fase contiene el Modelo de gestión, seguimiento y
resultados de políticas públicas, que se encuentra en el tercer capítulo, lo que nos permitirá
describir las variables que componen la implementación del PNIS. En segundo lugar, se
encuentra el Método MICMAC10 que, a partir de la información consignada en el
procedimiento anterior, buscará identificar las variables que conformarán los escenarios a
futuro, esto se hace a partir de la selección de las variables más influyentes. Por último, se
encuentra el mapa de actores, el cual permitirá determinar la influencia actual de los actores
involucrados en el proceso de implementación del PNIS en el Caquetá.
4.2.1 Identificación de variables
Con el propósito de definir las variables que influyen en la ejecución de PNIS en el Caquetá,
se tomará en cuenta el modelo de gestión del capítulo anterior, que por medio de diecisiete
fichas de análisis

determina qué tan eficaz ha sido el Gobierno en el proceso de

implementación. Si bien el análisis de los indicadores tomados del PMI (Anexo 1) está
enfocado en desarrollar el seguimiento a cada una de las estrategias de forma independiente,
este fue dividido en tres categorías, por lo cual se puede generar un proceso de agrupación
que determina temas en común entre cada estrategia.

10

El método MICMAC se desarrolla con el apoyo de un panel de expertos, sin embargo, para fines de esta
investigación este método se adaptó de tal forma que la información obtenida proviene de documentos oficiales.

50

Tabla 7. Variables para la implementación del PNIS
Variable

Titulo corto

Descripción

Categoría

ForPro

Se refiere a la entrega de cédulas catastrales a las familias firmantes del
PNIS, para que de dicha forma puedan acceder a las escrituras de sus
predios.

Institucional

Condiciones de
seguridad para la
sustitución

ConSegSus

Implica brindarles a los campesinos firmantes del PNIS las condiciones
de seguridad en cuanto a la presencia de grupos armados al margen de la
ley. Así mismo, se debe permitir el transito seguro de los campesinos, con
relación a la presencia de MAP y MUSE en el territorio.

Institucional

Acuerdos con las
comunidades

AcuCom

Involucra a las familias en la firma de acuerdos de sustitución voluntaria
y en los procesos de concertación para la generación de proyectos
productivos.

Institucional

Tratamiento penal
diferencial

TraPeDif

Extinción de las acciones penales contra pequeños cultivadores de hoja de
coca, que accedan a la sustitución voluntaria de sus cultivos.

Institucional

Apoyo financiero a las
comunidades

ApoFiCo

El proceso de sustitución de cultivos ilícitos implica un tránsito a
actividades económica licitas. Por lo cual, se debe garantizar ingresos para
las familias firmantes del PNIS.

Institucional

Sistemas de recolección,
seguimiento y control

SiSeCo

La sustitución de cultivos además de la ejecución de planes y proyectos
requiere de seguimiento como la UNODC y el tablero de control y
seguimiento del PNIS, los cuales dan cuenta del progreso de la
implementación.

Institucional

Política internacional
para la reducción de
cultivos ilícitos de coca

PolIntRe

Colombia ha firmado distintos tratados bilaterales y multilaterales, los
cuales influyen directamente sobre la política interna del país.

Institucional

Formalización de la
propiedad
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Variable

Titulo corto

Descripción

Categoría

Demanda de producción
de cocaína a nivel
internacional

DeProInt

El aumento en la demanda de cocaína a nivel internacional puede generar
un incremento en el precio de la hoja de coca, por lo cual, se produce un
notable crecimiento de hectáreas cultivadas.

Institucional

Política gubernamental
para el control de las
drogas

PoGuDro

La política nacional para el control de la producción de hoja de coca está
influida por distintos factores, como los compromisos internos, entre los
cuales está el Acuerdo de Paz.

Institucional

InCult

El incremento de hectáreas de cultivos de uso ilícito responde a distintos
factores, como la presencia de BACRIM, demanda del mercado
internacional y cambio en la política pública. Lo que genera un
recrudecimiento de la violencia y daños al medio ambiente.

Institucional

Desarrollo económico
departamental

DesEco

El desarrollo económico departamental está asociado con la inversión a
infraestructura, la promoción de nuevas actividades económicas, la
creación de empleos y el aumento de oportunidades educativas para la
población.

Económica

Proyectos productivos

ProyecPro

La sustitución de cultivos ilícitos requiere el apoyo a nuevas actividades
económicas para quienes han firmado acuerdos con el PNIS y así
garantizar economías sostenibles para los mismos.

Económica

Creación y promoción
de infraestructura

CreProIn

El desarrollo del departamento depende de la creación y promoción de
nueva infraestructura que beneficie a la población y al comerció
departamental y regional.

Económica

Comercio justo

ComJus

El comercio justo está determinado por la creación de oportunidades
económicas para los cultivadores de hoja de coca que hayan sustituido de
forma voluntaria y busquen una inclusión en la economía regional.

Económica

Incremento de hectáreas
con cultivos ilícitos
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Variable

Titulo corto

Descripción

Categoría

Asesoramiento técnico

AseTec

El acompañamiento técnico para la sustitución de cultivos ilícitos está
enfocado en brindar a las familias firmantes herramientas para hacer un
tránsito exitoso a otro tipo de cultivos o actividades económicas legales.

Económica

Presupuestos para la
ejecución de programas

PresEje

La financiación del PNIS es fundamental para el cumplimiento del cuarto
punto de acuerdo de paz.

Económica

Atención en zonas
ambientales priorizadas

AteZoPri

La presencia de cultivos de uso ilícito en zonas ambientales priorizadas
como Parques Nacionales Naturales ha generado deforestación, por lo
cual se le da prioridad a la sustitución en dichas zonas.

Ambiental

Sostenibilidad y
recuperación ambiental

SosRecAm

El aumento en la presencia de cultivos ilícitos ha afectado al medio
ambiente, por lo tanto, la sustitución de estos debe ir acompañada por
proyectos de recuperación, sostenibilidad y protección ambiental.

Ambiental

Fuente: Elaboración propia
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La Tabla 7 evidencia que la solución al problema de cultivos de uso ilícito en el departamento
del Caquetá está sujeta a diferentes aspectos, que fueron identificados a partir de las
estrategias planteadas en la tabla 6, la cual es resultado del modelo de gestión seguimiento
y resultados de políticas públicas.
4.2.2 El método MICMAC y las variables clave
La identificación de variables clave que influirán en los escenarios prospectivos se realizó a
través de la Matriz de Impactos Cruzados – Multiplicación Aplicada a una Clasificación –
MICMAC, la cual, por medio del software homónimo, clasifica qué variables son estratégicas
con relación a su nivel de influencia y dependencia. Aun así, de forma previa a la ejecución
del método MICMAC, se debe realizar una matriz de doble entrada, la cual determina la
influencia y dependencia de las 18 variables planteadas en la Tabla 8. El valor que se le
asigna a cada relación entre variables, según Godet (2007) debe responder a la siguiente
pregunta, ¿existe una relación de influencia directa entre la variable “A” y la variable “B” ?,
este valor será medido por medio de la escala representada en la siguiente Tabla.
Tabla 8. Escala de influencia entre variables
Potencial

4

Fuerte

3

Mediana

2

Débil

1

Nula

0

Fuente: Elaboración propia con base en información tomada de Godet, M (2007).

A continuación, se presenta la Figura 7: Matriz de influencias directas, la cual, es una matriz
de doble entrada, diseñada para identificar la relación entre dos variables. De ahí, que la
matriz tenga dos categorías, relación de influencia y de dependencia, la ubicación de estas
dos categorías está determinada por la línea diagonal que divide a la matriz, la cual sitúa a la
influencia en la parte superior y la dependencia en la parte inferior. Es de señalar, que el
número 4 dentro de la escala se refiere a una potencial relación de influencia y dependencia
a futuro entre las variables.
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Figura 7. Matriz de influencias directas

Fuente: Elaboración propia con base en Godet, M (2007) y Londoño, F y Rojas, C (2017).
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Figura 8. Plano de influencias y dependencias indirectas

Fuente: Elaboración propia a través del software MICMAC.
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Figura 9. Plano de influencias y dependencias indirectas potenciales

Fuente: Elaboración propia a través del software MICMAC.
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Figura 10. Mapa de influencia variables indirectas

Fuente: Elaboración propia a través del software MICMAC.
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El Plano de influencias y dependencias indirectas representado en la Figura 8 está dividida
en cuatro cuadrantes, el cuadrante superior izquierdo contiene las variables que denotan una
alta influencia y una baja dependencia, estas son identificadas como variables determinantes,
por lo tanto, no se espera que en el futuro tengan una importante variación. En segundo lugar,
se encuentra el cuadrante inferior izquierdo, en el cual se agrupan las variables autónomas,
estas cuentan con poca influencia y dependencia con relación a las demás, de ahí, que se
puedan catalogar como poco relevantes. En tercer lugar, se ubican las variables de resultado,
las cuales se sitúan en el cuadrante inferior derecho, estas tienden a tener una baja influencia
y alta dependencia. Para finalizar, en el cuadrante superior derecho se ubican las variables
con una alta influencia y dependencia, catalogado como zona de enlace.
Para este trabajo se tienen en cuenta las cinco variables principales de la zona de enlace
debido a que estas presentan una mayor volatilidad, es decir que en un escenario prospectivo
sobre la implementación del PNIS en el departamento del Caquetá, estas variables serán
cruciales para que el programa tenga éxito.
A continuación, se enlistan las variables seleccionadas para la construcción de los escenarios
prospectivos con la respectiva categoría a la que pertenece:
1. Sostenibilidad y recuperación ambiental (SosRecAm) – Ambiental.
2. Proyectos productivos (ProyecPro) – Económica.
3. Condiciones de seguridad para la sustitución (ConSegSus) – Institucional.
4. Incremento de hectáreas con cultivos ilícitos (InCult) – Institucional.
5. Política gubernamental para el control de las drogas (PoGuDro) – Institucional.
A partir de la Figura 8, el software MICMAC realiza un mapeo de desplazamientos de
variables, el cual, utiliza la información consignada en la Matriz de influencias directas
(Figura 7) y recrea una previsión de la posición a futuro de cada variable en cuanto a su
influencia y dependencia, esta previsión es representada en la Figura 9. Por otro lado, la
Figura 10 ilustra un mapa de interacciones, el cual es útil para entender de manera gráfica
como está distribuida la relación entre las variables, donde la influencia y dependencia se
mide dependiendo del color y grosor de las líneas. Por consiguiente, estos resultados nos
ayudarán a definir en un apartado posterior los retos que afrontará el gobierno en cuanto a la
implementación del PNIS en el Caquetá.
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4.2.3 Mapeo de actores
El Mapeo de Actores Claves (MAC) según Tapella (2007), es una herramienta donde el
objetivo principal es entender la relación entre actores de diversas categorías en un espacio
específico. Sin embargo, como metodología el MAC tiene limitaciones, ya que las relaciones
que intenta explicar o determinar pueden modificarse con el tiempo. Por esto se analizará la
influencia de los actores involucrados en torno a la implementación del PNIS en el
departamento del Caquetá.
El MAC se realizó a través de los siguientes pasos. En primer lugar, se hizo una matriz
(Anexo 2) con los elementos necesarios para graficar el MAC, por lo tanto, se inicia con una
lista de actores que han sido nombrados a lo largo de la investigación, así mismo, se tienen
en cuenta los actores identificados durante la revisión bibliográfica que pueden llegar a ser
relevantes en el análisis. Posteriormente, se procedió a hacer una descripción de cada actor
en la matriz y se ubicó en una categoría. Para finalizar se le dio un nivel de influencia que
depende de algunas características, las cuales intentan definir y delimitar la influencia de los
actores. De acuerdo con las características con las que cada actor se relaciona dentro de la
implementación del PNIS en el Caquetá, se le otorgó un nivel de influencia de alto, medio o
bajo. Al tener este insumo se dio paso a la ubicación de los actores en un gráfico que da como
resultado el mapa de actores. Las características son las siguientes.
1. Su seguridad depende de otros actores.
2. Compromete la seguridad de otros actores.
3. Es relevante para la sostenibilidad ambiental.
4. Puede llegar a ser un actor influyente a futuro.
5. Es un actor económico relevante en el programa.
6. Está directamente relacionado con la implementación.
7. Hace parte de la internacionalización de la lucha contra las drogas.
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Tabla 9. Escala de influencia entre actores
Características

Nivel de influencia

Igual o mayor a 4

Alto

Mayor a 1y menor a 4

Medio

Menor o igual a 1

Bajo

Fuente: Elaboración propia.
En el anexo 2 se identificaron 42 actores y se clasificaron en las principales categorías
propuestas en la investigación (económica, institucional y ambiental). Sin embargo, al ser
una cantidad considerable de actores fue pertinente tener en cuenta otras categorías que
lograran identificar el sector en el que se desenvuelven. En consecuencia, se establecieron
las siguientes: Sociedad Civil, Cooperación Internacional y Grupos Armados Ilegales para
un total de 6 categorías que se verán reflejadas solo en el mapa de actores.
La sociedad civil se entiende como la participación de individuos o colectivos ciudadanos
dentro del fortalecimiento de la democracia, según Aranguren (2005) “En ocasiones, la
sociedad civil es protagonista, víctima o mediadora en los conflictos” (p.279), así como
también es partícipe en la toma de decisiones en torno a la paz. Esta concepción es
fundamental puesto que dentro de los objetivos del PNIS está la concertación con la
población, es decir la elaboración conjunta de propuestas con la participación ciudadana; un
ejemplo claro de ello son los acuerdos con las comunidades para la sustitución de cultivos
ilícitos.
La categoría de Cooperación Internacional hace referencia a los actores internacionales que
han acompañado el proceso de negociación del Acuerdo de Paz, la implementación,
verificación y monitoreo del PNIS tales como la Organización de Naciones Unidas y las
oficinas adscritas al tema de drogas. Por último, la categoría de grupos armados ilegales hace
referencia a aquellos actores armados que se encuentran en el departamento de Caquetá y
que se disputan el control de la producción de cocaína. El mapa de actores pretende responder
cuál es el grado de influencia de los actores hallados en la implementación del PNIS.
Haciendo uso del mapa se realizó un análisis cualitativo por categoría y se identificaron los
actores con mayor influencia para la ejecución del programa en el presente.

61

Figura 11. Mapa de influencia de actores

Fuente: Elaboración propia.
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Primer cuadrante: Institucional y cooperación internacional.
Al ser el Acuerdo de Paz una política de Estado es función de las instituciones y de las
políticas del Gobierno de turno llevar a cabo la implementación del PNIS. Así mismo, es
importante mencionar que la mayoría de los actores se concentran en este cuadrante, con un
total de 12 actores de carácter institucional, lo que representa el 28.5%.del total de actores.
La mayoría de estas instituciones son un apoyo fundamental; sin embargo, el actor con mayor
importancia es el Gobierno Nacional puesto que es el principal ente para garantizar los
objetivos del PNIS y fortalecer la presencia institucional. También, es su función garantizar
la seguridad en zonas de conflicto, de ahí, que las Fuerzas Armadas de Colombia sean otro
actor para garantizar las condiciones de seguridad a las comunidades y territorios afectados
por el cultivo ilícito. Por otro lado, el Ministerio de Salud está en un nivel medio de
influencia, esto se debe a que, si bien no hay una participación directa en el PNIS, si es
relevante para el apartado 4.2 titulado “Programa de prevención del consumo y salud
pública” del cuarto punto de Acuerdo de Paz.
Por otra parte, la cooperación internacional tendrá un papel importante en relación con el
PNIS por la lucha antidrogas a nivel global, puesto que como se especifica en el Acuerdo de
Paz, será necesario realizar conferencias internacionales con la participación de diferentes
actores del sistema para la reflexión y la discusión sobre los compromisos y
responsabilidades de países productores y consumidores.
Los actores que se encuentran en la sección de Cooperación internacional tienen un nivel de
influencia alto, lo anterior se debe al acompañamiento que ha recibido el Acuerdo de Paz en
la implementación. La presencia de actores internacionales contribuye al seguimiento y
verificación de lo acordado junto con las instituciones estatales. Además, esto genera un
mayor compromiso por parte del Gobierno.
En esta sección uno de los actores es Estados Unidos, puesto que históricamente ha sido un
socio de Colombia en la lucha contra las FARC-EP y ha influido en la política antidrogas de
Colombia. Sin embargo, según la Fundación Ideas para la Paz (2018), Estados Unidos no
ayudará a llenar el déficit presupuestal del programa al estar desacuerdo con la relación entre
las FARC y el PNIS dado que siguen estando en la lista de organizaciones terroristas, por
otra parte, ejerce una presión sobre la necesidad de reducir las hectáreas de cultivos de coca,
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lo que puede inducir al Gobierno de turno a tomar decisiones agresivas como la erradicación
forzada. Las categorías Institucional y Cooperación Internacional se asocian ya que trabajan
en conjunto para la implementación del programa, por lo cual comparten el cuadrante.
Segundo cuadrante: Sociedad Civil y Grupos Armados
Uno de los elementos con mayor relevancia en el PNIS son los acuerdos con las comunidades
ya que en primera instancia deben ser de carácter voluntario, de manera que los campesinos
cultivadores de coca son el actor principal pues es con quienes se debe llegar a un acuerdo
para la sustitución y pueden ser beneficiados o afectados por el programa; así como las
familias que ya están vinculadas al programa. Por otra parte, los actores en este cuadrante
tienen un papel fundamental ya que hacen parte de la construcción participativa con los
PISDA y las asambleas comunitarias para la elaboración de propuestas en el territorio.
Debido a ello, las organizaciones que se encuentran en este cuadrante trabajan directamente
con la implementación.
Por otra parte, los grupos armados con presencia en el departamento del Caquetá están dentro
del nivel medio de influencia, sin embargo, es importante mencionar que dependiendo de las
acciones a futuro que puedan tomar las instituciones del Estado y la participación de la
sociedad civil, estos actores pueden ser potencialmente influyentes. Los GAOR que son las
disidencias de las FARC- EP pueden ser un actor muy influyente a futuro ya que
históricamente el departamento de Caquetá tuvo presencia de este grupo armado. Además,
uno de los elementos fundamentales para la implementación del programa es la garantía de
las condiciones de seguridad a las comunidades. La sociedad civil actúa bajo organizaciones
sociales o movimientos que son fundamentales para el desarrollo de la democracia, la
participación depende de las garantías del Estado, pues una de las mayores amenazas a la
participación de la sociedad son los grupos armados ilegales, por tal motivo estas categorías
se encuentran en el mismo cuadrante.
Tercer cuadrante: Ambiental
Uno de los objetivos del PNIS es contribuir a la recuperación de ecosistemas afectados por
los cultivos ilícitos, además de reconocer e identificar otras problemáticas que de igual forma
traen afectación al territorio como la ganadería extensiva. En este cuadrante la mayoría de
los actores trabajan directamente con la implementación del PNIS, el actor más importante
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en este cuadrante es el IDEAM, que aporta los datos para formular políticas que ayuden al
medio ambiente y a los Parques Nacional Naturales – PNN –, institución que coordina el
Sistema Nacional de Áreas Protegidas y que es uno de los ejes principales a los que el PNIS
le apuesta en términos de recuperación ambiental y buen vivir para las comunidades.

Cuarto cuadrante: Económica
Como se señala en el mapa, la mayoría de los actores en este cuadrante tienen un bajo nivel
de influencia, en nivel medio se encuentran campesinos cultivadores de productos agrícolas
y la Asociación de Economía Solidaria del medio y bajo Caguán - ASOES -, que pueden ser
a futuro actores con alta influencia en el PNIS porque agrupa sectores importantes del
campesinado de la región. Sin embargo, el Fondo Colombiano en Paz – FCP– tiene un alto
nivel de influencia al ser en el encargado de la administración presupuestaria del PNIS con
fondos nacionales y de cooperación internacionales.
4.3 Segunda fase: hipótesis de futuro
La segunda fase tiene por objetivo desarrollar las hipótesis, las cuales son la base para la
modelación de los escenarios prospectivos. Para la construcción de estas hipótesis nos
valdremos de las cinco variables claves definidas a partir del método MICMAC y se tendrán
en cuenta los actores más influyentes determinados en la Figura 11. A partir de lo anterior,
se establece cuáles serán las variables dependientes e independientes basados en las
categorías propuestas como base fundamental para la creación de escenarios. La primera
hipótesis corresponde a la categoría institucional, la segunda a la categoría económica y la
última a la categoría ambiental.
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Tabla 10. Primera hipótesis
Primera hipótesis - Institucional
Componentes
Variable independiente
Variable dependiente
Unidad de análisis

Insumos
•

Política gubernamental para el control de las drogas.

•

Condiciones de seguridad para la sustitución.

•

Incremento de hectáreas con cultivos ilícitos.

•

Gobierno Nacional, familias vinculadas al PNIS y
Fuerzas Militares.
Hipótesis

La ineficacia de las fuerzas militares para garantizar la seguridad del territorio y el fracaso en los
acuerdos entre el gobierno y la comunidad para la sustitución desencadena el incremento de
cultivos ilícitos.
Fuente: Elaboración propia.

Tabla 10. Segunda hipótesis
Segunda hipótesis – Económica
Componentes
Variable independiente
Variable dependiente
Unidad de análisis

Insumos
•

Política gubernamental para el control de las drogas.

•

Condiciones de seguridad para la sustitución.

•

Proyectos productivos.

•

Gobierno Nacional, familias vinculadas al PNIS y
Fuerzas Militares.
Hipótesis

Si la política gubernamental para el control de drogas desde la perspectiva del Acuerdo de Paz no
se cumple y las condiciones de seguridad para la sustitución no se les garantizan a las familias
vinculas al PNIS, entonces habrá un fracaso en los proyectos productivos.
Fuente: Elaboración propia.
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Tabla 11. Tercera hipótesis
Tercera hipótesis - Ambiental
Componentes

Insumos
•

Política gubernamental para el control de las drogas.

•

Condiciones de seguridad para la sustitución.

Variable dependiente

•

Sostenibilidad y recuperación ambiental.

Unidad de análisis

•

Gobierno Nacional, PNN, sociedad civil e IDEAM.

Variable independiente

Hipótesis
Si el gobierno no logra cumplir con los acuerdos pactados desde el Acuerdos de Paz en materia de
sostenibilidad y recuperación ambiental, se evidenciará un deterioro mayor en los territorios
cocaleros, producto de la deforestación y el uso de químicos que afectan los suelos.
Fuente: Elaboración propia.

4.4 Tercera fase: escenarios prospectivos
La tercera fase se centra en la elaboración de los escenarios prospectivos basados en las
hipótesis formuladas. Sin embargo, cabe resaltar, que el tránsito entre las hipótesis y los
escenarios puede estar marcado por dificultades en cuanto al grado de fiabilidad que se
alcanza en cada escenario. Para ello, Godet (2007) recomienda el uso de expertos en el tema
para minimizar el nivel de incertidumbre. Para esto, se realizaron entrevistas
semiestructuradas a dos personas que conocen de primera mano la situación actual de la
implementación del programa. El perfil de los entrevistados está consignado en el Anexo 3.
Estas entrevistas estuvieron enfocadas en conocer los impactos que ha tenido este proceso y
los retos en el departamento del Caquetá en cuanto a la implementación del PNIS. Lo
anterior, es plasmado en el apartado “validación” de los escenarios.
Por otro lado, Godet (2007) plantea cinco características básicas que debe cumplir cada uno
de los escenarios, estas son: pertinencia, coherencia, verosimilitud, importancia y
transparencia. De acuerdo con lo anterior se opta por crear escenarios a mediano plazo, con
una proyección a cinco años. Este periodo de tiempo fue seleccionado teniendo en cuenta
que la totalidad de la implementación del cuarto punto del Acuerdo de Paz se debe lograr
para el año 2031. La diferencia entre corto, mediano y largo plazo suscita en el cambio de
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alguna variable que pueda afectar al fenómeno estudiado, en este caso el cambio de corto a
medio plazo se presenta con el fin del Gobierno de Iván Duque que será en el año 2022. Por
último, cabe señalar que cada uno de los escenarios es independiente, por lo tanto, no hay
una relación entre ellos, esto permite desarrollar tres visiones del futuro completamente
diferentes y enfocadas en las categorías institucional, económica y ambiental.
Escenario Institucional
Para el año 2025 se registra un fortalecimiento de los grupos armados, hay nuevos actores
que han reforzado su presencia en el Caquetá como los carteles de drogas que registran
existencia desde 2018 por las denuncias de la Defensoría del Pueblo de aquel entonces. El
control territorial que estos grupos tienen ha desencadenado el incremento de hectáreas de
coca en el departamento de Caquetá, una causa de esto es la apertura a nuevos mercados
internacionales. Por otro lado, las amenazas a los campesinos y el posible fracaso en la
implementación del programa de sustitución han obligado a miles de familias a la resiembra
de cultivos ilícitos.
El fracaso del programa de sustitución ha generado el retorno de la política antidrogas como
la aspersión aérea, mecanismo que no se descartó, pero sí quedó como una opción final de la
cual podía disponer el Gobierno de no llegar a establecer acuerdos de sustitución. También,
se han generado conflictos con las comunidades puesto que estas rechazan el uso del glifosato
por sus impactos a la salud y al medio ambiente, es por esto por lo que hacen un llamado a
respetar los acuerdos y priorizar la erradicación voluntaria. El retorno a esta postura ha
fortalecido nuevamente la participación de Estados Unidos como un actor importante debido
a su política exterior en la lucha contra el narcotráfico y la destinación de recursos para esta
causa.
Validación de escenario institucional
Camilo Pinilla (comunicación personal, 31 de agosto, 2020), manifestó que la persecución
contra los campesinos se ha venido retomando paulatinamente, que grupos de erradicación
manual del ejército hacen incursiones y erradican los cultivos de familias que aún no están
en condiciones de sustituir debido a que no se les han generado los pagos de seguridad
alimenticia. Por otro lado, también hace énfasis en que el gobierno se ha centrado en atacar
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a los pequeños cultivadores dejando de lado a los productores y a los comercializadores de
coca. Esto ha llevado a que diferentes grupos armados ilegales se disputen la producción y
comercialización de coca sin mayor repercusión.
Luis Felipe Cruz (comunicación personal, 27 de julio, 2020), señala que, el crecimiento de
cultivos de uso ilícito es un fenómeno multicausal, es decir que existen muchas razones que
expliquen eso, sin embargo, el menciona algunas en particular. La primera causa es la
expansión de los mercados internacionales de cocaína y lo ejemplifica con el caso de
Australia. Otro factor importante que menciona el entrevistado, es el problema de la
intervención estatal, pues se encuentra dirigida a erradicar la coca y erradicar la economía;
el problema está en que la economía no se puede erradicar, sino que se desplaza, ese
desplazamiento hace que se traslade a otros lugares y cuando los programas de sustitución
fracasan se vuelve a la siembra en los lugares originales y entonces ya no se tiene solo coca
en el lugar de origen sino también en el lugar de desplazamiento, dinamizando el territorio y
volviendo a las dinámicas de la siembra.
Escenario Económico
Para el año 2025 se habrá cumplido con la entrega de los recursos acordados con las
familias en el Plan de Atención Inmediata - PAI, sin embargo, no se habrá efectuado el
proceso de renovación territorial que incluye la construcción de accesos viales que
permitieran el fácil acceso del transporte y es indispensable para la sostenibilidad y
viabilidad de los Planes Integrales de Sustitución y Desarrollo Alternativo – PISDA-. De
ahí que los campesinos se queden sin una opción que sustituya los ingresos generados por
los cultivos de coca.
Por otro lado, el fortalecimiento de los grupos armados dificultó el desarrollo de los
proyectos productivos, las amenazas y control territorial fueron factores clave para el
fracaso de los proyectos y el retorno de las familias campesinas a la siembra de coca.
A pesar de ello, en parte de la clase política colombiana se ha generado una nueva tendencia
que beneficia el proceso de implementación y se contrapone a la inclinación política de los
últimos dos gobiernos, por ello, la articulación entre las familias firmantes, las organizaciones
campesinas y los nuevos representantes políticos que surgen desde el territorio de Caquetá,
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reinicia los procesos de asistencia técnica para la sustitución, así mismo, genera espacios de
concertación que serán tenidos en cuenta en la política para el control de drogas de drogas
del gobierno que tomará posesión en el año 2026.
Validación escenario económico
Luis Felipe Cruz (comunicación personal, 27 de julio, 2020) afirma que, la transformación
territorial o lo que se conoce como la Reforma Rural Integral -RRI- aún no está terminada
de planear, esto quiere decir que se está invirtiendo una cantidad de dinero importante a las
familias, pero las vías para que las familias saquen los productos que cultivan en el proyecto
productivo del programa no están disponibles, las vías no se han construido y eso es algo
muy característico de los programas de sustitución que se centran en las familias y no en
transformar las condiciones económicas. Según Cruz estas son las complejidades que está
enfrentando el programa; es un programa que ha intentado cumplirle a las familias, pero
puede volverse un costoso fracaso si no existen las obras de infraestructura para que las
familias generen recursos en sus fincas.
Camilo Pinilla (comunicación personal, 31 de agosto, 2020), ha manifestado que esta
entrega de incentivos ha tenido falencias debido a retrasos en los pagos, los cuales, solo se
han completado en cuatro municipios del departamento. Según Camilo Pinilla, al buscar
las familias una solución a los retrasos en los pagos y demás compromisos como los
PISDA, la Dirección para la sustitución de cultivos ilícitos ha afirmado que el Gobierno
Nacional no ha brindado los recursos suficientes para la ejecución de los Planes de
Atención Inmediata -PAI- ni del PNIS. Por otro lado, la ejecución de los proyectos
productivos no se ha iniciado y esto ha llevado a que la asistencia técnica sea retirada
debido a la falta de insumos. Sin embargo, Camilo Pinilla hace hincapié en que las
comunidades a pesar de los retrasos siguen estando dispuestas a asumir el proceso de
sustitución como fue planteado en el Acuerdo y tienen la voluntad para trabajar con el
gobierno departamental y Nacional en la implementación del PNIS.
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Escenario Ambiental
Como se planteó en el Acuerdo de Paz, de no ser posible llegar a acuerdos con las
comunidades, el Estado Colombiano podrá contemplar la retoma de estrategias para la
erradicación como es el caso de la aspersión aérea con glifosato y la erradicación forzada.
Para el año 2025 el fracaso de los proyectos productivos a causa de la no renovación
territorial y la falta de infraestructura, desencadenó el regreso de la siembra de cultivos de
uso ilícito por parte de las familias campesinas. De esta manera, se han recrudecido los
daños ambientales por el uso del glifosato como política antidrogas del Estado y de la
continuación y aumento de la deforestación por el incremento de las hectáreas de cultivos
ilícitos. Lo anterior ha frustrado el objetivo de la sostenibilidad y la recuperación ambiental.
Además, los proyectos de sostenibilidad y recuperación ambiental se han venido ejecutando
de forma progresiva, pero presentan retrasos, principalmente por el incremento de la
ganadería extensiva y la deforestación. Para el año 2025 se sigue evidenciando un mayor
índice de afectación al medio ambiente por estas causas que por la presencia de cultivos
ilícitos, los cuales han disminuido de forma progresiva y han llevado a las comunidades a
buscar alternativas productivas.
En el 2022 se empiezan a dar los primeros cultivos de palma, fruto de los proyectos
productivos del PNIS, a partir de ese momento esta actividad tuvo una expansión, lo que
causó el aumento de la desforestación en la Amazonía. En el año 2025 esta actividad junto
a la ganadería extensiva representa la causa de más de la mitad de la destrucción del medio
ambiente del departamento; a pesar de ello, el Gobierno Nacional a través de varias
concesiones ha permitido que se acentúe la presencia de multinacionales petroleras y
mineras, las cuales, pueden llegar a causar grandes daños al medio ambiente. Para finalizar,
el éxito en la sustitución de cultivos ilícitos ha mermado la producción de hoja de coca, sin
embargo, gracias a las condiciones geográficas del departamento y el camuflaje natural que
brinda la selva amazónica, los grupos armados ilegales mantienen laboratorios de coca, los
cuales generan sustancias químicas que afectan al suelo.
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Validación escenario ambiental
Luis Felipe Cruz (comunicación personal, 27 de julio, 2020) afirma que, el principal reto de
una intervención estatal en los territorios cocaleros y especialmente en el Caquetá consiste
en establecer una economía alternativa, generar como un freno a la deforestación que en
Caquetá es un tema muy importante y a su vez garantizar derechos a poblaciones que nunca
han tenido derechos o que el Estado nunca ha podido hacer llegar servicios estatales públicos
salud, educación a esos territorios. Y ese triple objetivo es muy difícil de cumplir para el
Estado, por eso cualquier política que tiende a buscar intervenir estos territorios es una
política militarista o de uso de la fuerza, porque es mucho más fácil enviar un contingente
del ejército a que capture dos personas que están tumbando un árbol en la mitad del Caguán,
es mucho más fácil eso que organizar el ordenamiento territorial para evitar que se siga
deforestando.
Según Camilo Pinilla (comunicación personal, 31 de agosto, 2020), el rol que cumplían las
FARC-EP en los territorios mantenía al margen los procesos de deforestación, no solo por
la importancia estratégica de los territorios selváticos y boscosos para la guerra de
guerrillas, sino porque las FARC-EP no permitía el aumento de hectáreas de hoja de coca
debido a una serie de impuestos, los cuales aumentaban si un campesino tenía más de dos
hectáreas de hoja de coca sembradas.
En cuanto a los proyectos productivos, que se espera sean ejecutados a partir de los PISDA,
Pinilla argumenta que, si bien estaban pensados para beneficiar a todas las familias
firmantes del PNIS, la gran mayoría giran en torno a procesos productivos que pueden
resultar dañinos con el medio ambiente, como es el caso de la ganadería y de los cultivos
de palma, cacao y caucho. Por otro lado, manifestó que se han venido dejando de lado los
cultivos de pancoger, a pesar de que estos son menos dañinos para el medio ambiente.
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Conclusiones
Con el desarrollo de esta investigación se concluye que el Gobierno Nacional debe afrontar
una serie de retos para la implementación del Plan Nacional Integral de Sustitución – PNIS
– en el departamento del Caquetá, estos parten principalmente de los problemas que ha tenido

la ejecución del Acuerdo de Paz y serán expuestos a continuación.
La recopilación de información y subsecuente repaso de los acercamientos que ha tenido el
Gobierno Nacional con la antigua guerrilla de las FARC - EP nos permite identificar ciertas
problemáticas. Estas se agrupan en temas como la violencia, el narcotráfico, la desigualdad
en la distribución de la tierra y la pobreza. Sin embargo, la solución de estas se plasmó en
seis puntos, producto de la negociación del proceso de paz iniciada por el Gobierno de Juan
Manuel Santos y la Guerrilla de las FARC-EP en el año 2012, la cual, concluyó en el año
2016 con la firma del Acuerdo Final para la Terminación del Conflicto y la Construcción de
una Paz Estable y Duradera.
El departamento del Caquetá experimenta estas problemáticas debido en parte a su ubicación
y geografía, que son utilizadas para la proliferación de cultivos de coca, esto se ve reflejado
en que para finales del año 2018 según datos del Observatorio de Drogas (2019) el Caquetá
contaba con alrededor de 11.761 hectáreas de coca (Figura 5). Pese a ello, el Acuerdo de Paz
ha tenido una importante incidencia en esta problemática, a través del PNIS hasta el año 2018
12.951 familias se han comprometido a sustituir sus cultivos ilícitos, como consecuencia, el
departamento ha visto una notable disminución cultivos de uso ilícito, para el año 2019
UNODC (2020) reportó una disminución del 62% de las hectáreas sembradas en el
departamento con relación al año anterior, esto es una reducción de 7.291 hectáreas, de las
cuales 6.196 se les atribuyen a los acuerdos con las familias y comunidades firmantes del
PNIS. Cabe resaltar, que durante el año 2019 no se inscribieron nuevas familias al programa,
esto se debe a la incapacidad del PNIS de generar nuevos acuerdos por falta de
financiamiento.
Estos resultados dan cuenta del compromiso que han tenido las familias firmantes del PNIS,
no obstante, con el desarrollo del modelo de gestión, seguimiento y resultados aplicado al
plan marco de implementación – PMI (Tabla 6) se ha evidenciado que la eficacia en la
implementación del PNIS se centra en la fase de planeación y diseño de los planes, sin
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embargo, en cuanto a los procesos de ejecución estos han sido ineficaces debido a retrasos
en la asignación de recursos, a políticas que se contraponen con las directrices del Acuerdo
en temas de erradicación forzada y al incremento de la inseguridad, entre otras
La problemática en la asignación de recursos para el PNIS ha traído como consecuencia que
parte de las familias firmantes no hayan recibido la totalidad de pagos y en el momento en el
que estos se generan no cumplen con su objetivo principal que es garantizar la seguridad
alimentaria de las comunidades. El retraso genera una acumulación de pagos y cuando las
familias reciben las consignaciones acumuladas hay un incremento en las fiestas y
celebraciones de los municipios del Caquetá. Es importante señalar situaciones como esta,
ya que los resultados que ofrece el Gobierno Nacional y la UNODC miden el éxito del PNIS
con relación a índices como la erradicación de cultivos ilícitos, sin embargo, omiten datos
blandos que exponen parte del impacto del Acuerdo de Paz en las comunidades y el territorio.
En el informe número 21 de la UNODC sobre la implementación del PNIS se presentan cifras
que dan cuenta de los logros del programa en temas de sustitución en el Caquetá, hasta el 31
de marzo de 2020 la tasa de resiembra de cultivos ilícitos se sitúa en un 0.2% a pesar del
incumplimiento de algunos acuerdos con las comunidades. Resulta contradictoria la posición
que ha tomado el Gobierno del presidente Iván Duque sobre la erradicación de cultivos
ilícitos. Pues el uso de grupos de erradicación manual forzada del Ejército Nacional en
territorios con acuerdos de sustitución voluntaria fractura la confianza que tienen las
comunidades en el Estado y deslegitima lo planteado en el Acuerdo de Paz. Además de esto,
la erradicación forzada a probado ser un instrumento eficaz solo en el corto plazo, debido a
que, si la erradicación no es consensuada con los campesinos o no se cumplen lo pactado,
estos tienden a resembrar sus cultivos de coca en otra ubicación. Este fenómeno es
denominado efecto globo y puede explicar porque en algunos departamentos mientras las
hectáreas de cultivos de usos ilícito disminuyen en otros este aumentado.
Por otra parte, los Planes Integrales de Sustitución y Desarrollo Alternativo – PISDA –,
evidencian retrasos, como muestra la Tabla 6 estos aún siguen en fase de planeación, a pesar
de que su ejecución debió haber empezado en el año 2019, resulta preocupante esta situación
debido a que los PISDA cumplen la función de brindar una alternativa económica a las
familias firmantes del PNIS. Así mismo, se presentan retrasos en los procesos de
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transformación territorial que involucran la creación de nuevas vías de acceso a los
municipios y de infraestructuras que beneficien el comercio departamental. Cabe resaltar,
que estas falencias en la implementación de los PISDA afectan directamente a otros apartados
del Acuerdo de Paz, específicamente al primer punto titulado “Hacia un Nuevo Campo
Colombiano: Reforma Rural Integral”, el cual manifiesta la necesidad de acabar con la
pobreza en el campo, de ahí, que se determina el interés de brindarle al campesino
colombiano las condiciones de crecimiento económico. Por último, el gobierno a través de
los PISDA ha propuesto el fortalecimiento de actividades económicas como la ganadería, el
turismo, la extracción de caucho, la minería y la plantación de palma de aceite. Si bien estas
actividades pueden representar importantes ingresos para las familias firmantes del PNIS,
también generarían graves afectaciones al medio ambiente.
Con lo anterior, la hipótesis de investigación planteada se corrobora, ya que se han
identificado problemas en el proceso de implementación del PNIS en el departamento del
Caquetá, estos problemas se ubican en tres categorías, institucional, económica y ambiental.
Así, procederemos a describir los retos que afrontará el Gobierno Nacional en las categorías
ya mencionadas, durante el corto plazo que se extiende hasta el fin del mandato de Iván
Duque en el año 2022 y el mediano plazo que se ubica en el año 2025 de acuerdo con los
escenarios prospectivos construidos en el cuarto capítulo.
A nivel institucional, el Gobierno Nacional a través de su política Paz con Legalidad, se ha
distanciado de lo planteado en el Acuerdo de Paz, por consiguiente, en el corto plazo el
Gobierno Nacional deberá enfrentar problemas de seguridad por el aumento de grupos
armados ilegales debido a la incapacidad para consolidar la presencia estatal en las zonas
previamente controladas por las FARC-EP. Otro reto es la ejecución de los PAI y PISDA
debido a la falta de financiamiento y los retrasos que ha tenido el PNIS. Por otro lado, la
coordinación entre las diferentes entidades estatales representa un reto, debido a que
organismos de seguridad como la Policía Nacional y el Ejercito Nacional han emprendido
operaciones de erradicación forzada en territorios con acuerdos de sustitución voluntaria. Por
último, el Gobierno Nacional a través de la Cancillería emprendió un nuevo proceso de
acercamiento con el Gobierno de los Estados Unidos encabezado por Donald Trump. Esto
presenta nuevos retos en materia de seguridad y erradicación de cultivos ilícitos debido a que
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el Gobierno del presidente Trump aboga por reanudar prácticas como la aspersión con
glifosato, por lo cual, el Gobierno de Iván Duque deberá mediar con Estados Unidos y de
forma paralela cumplir con lo pactado en el Acuerdo de Paz.
Como se ha mencionado, la ejecución del PNIS ha estado caracterizada por numerosos
incumplimientos del Gobierno a las familias firmantes, por lo tanto, a nivel institucional el
mediano plazo hay retos en cuanto a la permanencia de las familias en el programa, así como
dificultades para mantener los resultados que se han obtenido en temas de sustitución
voluntaria y la no resiembra en el Caquetá.
Por otro lado, la Figura 9 ilustra la importancia que tomarán temas como la política
gubernamental para el control de drogas y las condiciones de seguridad para la erradicación.
En consecuencia, dependiendo de la postura que tome el Gobierno que sea elegido para el
periodo 2022 – 2024, la implementación del PNIS puede enfrentar retos en cuanto a la
sustitución de cultivos, la erradicación voluntaria. El principal reto de Colombia a nivel
internacional será tener una posición coherente con lo pactado en el Acuerdo de Paz, para
que de dicha forma el país pueda superar la denominada Guerra contra el Narcotráfico y se
generen nuevos espacios de diálogo y concertación multilateral.
Sin embargo, dadas las evidencias que se presentaron a lo largo de la investigación,
específicamente en el último capítulo. Se puede decir que, el Gobierno del presidente Iván
Duque está retomando las prácticas para la erradicación de cultivos que se contemplaron en
el mandato de Álvaro Uribe Vélez (2002-2010) en cooperación con el Gobierno
norteamericano liderado por George Bush (2001-2009) en el marco del Plan Colombia. Estas
prácticas corresponden en primer lugar a la erradicación forzada a manos de las Fuerzas
Militares y por otro lado la aspersión aérea con glifosato sobre los cultivos de uso ilícito.
La participación de EE. UU. en el PNIS fue casi inexistente debido a las limitaciones que se
mostraron anteriormente. Sin embargo, en la actualidad, debido a la distancia que ha tomado
el Gobierno con lo pactado en los Acuerdos de Paz y la implementación del PNIS,
especialmente la sustitución voluntaria y los acuerdos con las comunidades, el Gobierno
colombiano bajo el liderazgo del presidente Iván Duque y el norteamericano con el presidente
Donald Trump han desarrollado un nuevo programa de cooperación llamado “Colombia
Crece” que tiene como fin la lucha contra las drogas y el incentivo a la inversión de Estados
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Unidos en los territorios afectados por los cultivos de uso ilícito para generar desarrollo y
empleo. Varios sectores han señalado este programa como una continuación del antiguo Plan
Colombia.
Es importante, además, que exista coherencia entre lo que sucede en el país y lo que defiende
y expone el Gobierno en conferencias, visitas de Estado y encuentros oficiales ante la ONU
sobre el estado del Acuerdo de Paz. Mientras en espacios internacionales los delegados del
Gobierno como la actual Ministra de Relaciones Exteriores Claudia Blum asegura el
compromiso del Gobierno con la implementación de los Acuerdos, en el congreso, el partido
de Gobierno presenta proyectos de ley que atentan directamente contra la implementación de
los Acuerdos.
En el ámbito económico, el Gobierno de Iván Duque deberá asumir el reto de brindarle a las
familias firmantes del PNIS las condiciones económicas adecuadas para que el proceso de
sustitución continúe, esto incluye darle prioridad a los PISDA. Además de esto, debido a la
contingencia del COVID – 19 el Gobierno Nacional enfrentará dificultades presupuestarias,
de ahí que el financiamiento del PNIS, la ejecución de los PISDA y la renovación territorial
sea un reto económico para el Gobierno.
En el mediano plazo, el Estado deberá asumir el reto de generar una mayor inclusión del
departamento del Caquetá en la economía nacional, formulando propuestas para una
activación económica incluyente y responsable con el medio ambiente, del mismo modo, se
deberán brindar mayores oportunidades educativas y de emprendimiento para la población
del departamento.
Por último, a nivel ambiental el departamento del Caquetá afronta diversos problemas
relacionados con el aumento en la deforestación, por lo tanto, el Gobierno de Iván Duque
deberá incrementar las medidas para la protección del medio ambiente en la región
amazónica, esto incluye políticas que regulen la ganadería extensiva y la minería legal y
acaben con la minería ilegal. Así mismo, en cuanto a la implementación del PNIS, se deberá
fortalecer la capacidad institucional de entidades como Parques Nacionales Naturales para la
protección de zonas de reserva natural y de especial interés ambiental. Como se presenta en
la Tabla 6 el Modelo de gestión, seguimiento y resultados de políticas públicas ha
identificado una eficacia baja en los planes y proyectos relacionados con el medio ambiente,
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por consiguiente, el Gobierno tendrá que asumir el reto de brindar las condiciones para que
las familias con cultivos ilícitos presentes en zonas de reserva natural del Caquetá realicen la
sustitución de cultivos lo antes posible, para darle paso a los procesos de recuperación
ambiental.
En el mediano plazo, los retos que deberá asumir el Gobierno Nacional están relacionados
con los efectos del cambio climático y el aumento desmedido en la deforestación, para ello,
el Gobierno tendrá el desafío de promover actividades económicas responsables con el medio
ambiente. Esto incluye regular el crecimiento de la frontera agrícola, así como evitar la
entrega de permisos de minería a grandes compañías tanto nacionales como internacionales
en zonas naturales que pueden verse afectadas por esta actividad. Además, deberá priorizar
actividades económicas como los cultivos de pancoger, los cuales ayudan a mantener la
seguridad alimentaria del departamento y han demostrado ser menos dañinos para el medio
ambiente.
Al establecer los retos que afrontará el Gobierno Nacional en el corto y mediano plazo,
resulta importante señalar las limitaciones que ha presentado este trabajo de investigación,
las cuales se ven determinadas por la falta de información oficial. Si bien el proceso de
seguimiento a la sustitución de cultivos ilícitos en el Caquetá es adelantado por la UNODC
y ha sido documentado a través de una serie de informes periódicos, el Gobierno Nacional
ha sido menos riguroso en la información que presenta, por ejemplo, la plataforma dispuesta
para mostrar los avances en la implementación del Acuerdo de Paz, es el Sistema Integrado
de Información para el Postconflicto – SIIPO, el cual, está desactualizado y en algunos casos
no cuenta con ningún registro sobre el proceso de implementación de ciertas estrategias. Sin
embargo, para subsanar esta limitación hemos buscado complementar y contrastar la
información oficial a través de una serie de entrevistas, aun así, no hemos logrado
contactarnos con ninguna de las oficinas encargadas de ejecutar el PNIS. Pese ello, se
realizaron dos entrevistas con personas externas al Gobierno, los resultados de estas
entrevistas nos han permitido entrever que el impacto real del proceso de implementación no
se ve reflejado del todo en los documentos oficiales, por lo tanto, para el desarrollo de futuras
líneas de investigación relacionadas con la implementación del PNIS en el departamento del
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Caquetá se recomienda realizar trabajo de campo, enfocado en recoger información de
primera mano y que pueda complementar y contrastar la información oficial.
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ANEXOS
Anexo 1: Metas trazadoras e indicadores del Plan Marco de Implementación – PMI
Este anexo será la base para desarrollar el análisis del tercer capítulo, en el cual se utiliza el Modelo de gestión, seguimiento y resultados
de políticas públicas para hacer un análisis de la relación costo- eficacia de cada estrategia, lo que dará luces sobre los retos que enfrenta
el actual gobierno en materia institucional, económica y ambiental en la implementación del PNIS como componente del cuarto punto
del Acuerdo de Paz.
Marco Estratégico

Marco de seguimiento

Categoría
Estrategias

Institucional

4.1.10. Plan de
formalización de la
propiedad

Institucional

4.1.2. Condiciones de
seguridad para las
comunidades y los
territorios afectados
por los cultivos de uso
ilícito

Institucional

4.1.3. Acuerdos con
las comunidades

Producto
Ajustes normativos para la
formalización de la
propiedad en territorios
con cultivos de uso ilícito.
Programa de desminado en
áreas de cultivos de uso
ilícito concertado con los
pueblos étnicos y sus
organizaciones
representativas.
Programa Nacional Integral
de Sustitución de Cultivos de
Uso Ilícito – PNIS.

Indicador

Responsable

Periodo de
ejecución

Ajustes normativos expedidos para la
formalización de la propiedad en
territorios con cultivos de uso ilícito.

Agencia Nacional de
Tierras

2017

Programa de desminado en áreas de
cultivos de uso ilícito, creado e
implementado.

Presidencia de la
República/Dirección
de Acción Integral
contra las Minas
Antipersonal

2017 – 2021

Programa Nacional Integral de
Sustitución de Cultivos de Uso Ilícito PNIS, creado e implementados.

Presidencia de la
República /
Dirección para la
sustitución de
cultivos ilícitos

2017 - 2020
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Marco Estratégico

Marco de seguimiento

Categoría
Estrategias

Producto

Indicador

Responsable
Presidencia de la
República /
Dirección para la
sustitución de
cultivos ilícitos

Periodo de
ejecución

Institucional

4.1.3. Acuerdos con
las comunidades

Acuerdos de sustitución y no
resiembra, formalizados.

Porcentaje de territorios priorizados
con acuerdos colectivos suscritos
para la sustitución voluntaria de
cultivos de uso ilícito.

Institucional

4.1.4. Tratamiento
penal diferencial

Ajustes normativos para el
tratamiento penal diferencial
presentados al Congreso.

Documento con propuesta de ajustes
normativos para el tratamiento penal
diferencial, elaborado.

Ministerio de Justicia
y del Derecho

Tablero de control de seguimiento y
monitoreo al PNIS, formulado e
implementado.

Presidencia de la
República /
Dirección para la
sustitución de
cultivos ilícitos

2018 - 2020

Porcentaje de niñas y niños en primera
infancia que cuentan con atención
integral en zonas rurales con acuerdos
colectivos para la sustitución de
cultivos de uso ilícito.

Comisión
Intersectorial para la
primera Infancia

2018 - 2031

Los PISDA que coincidan con
territorios étnicos incorporan un
enfoque étnico con perspectiva de
género, mujer, familia y generación,
producto de la consulta y/o
concertación con los respectivos
pueblos indígenas.

Presidencia de la
República /
Dirección para la
sustitución de
cultivos ilícitos

2017 - 2020

Institucional

4.1.7. Atención
inmediata y desarrollo
de proyectos
productivos

Institucional

4.1.7. Atención
inmediata y desarrollo
de proyectos
productivos

Institucional

4.1.3. Acuerdos con
las comunidades

Formulación y puesta en
marcha del sistema de
seguimiento y monitoreo
para la evaluación del
cumplimiento de los
compromisos de las familias
vinculadas al PNIS.
Servicios de educación
inicial a niños y niñas
menores de seis años que
cuentan con atenciones en el
marco de la atención integral
en zonas rurales afectados
con cultivos de uso ilícito.

Programa Nacional Integral
de Sustitución de Cultivos de
Uso Ilícito -PNIS.

2017 - 2018

2017
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Marco Estratégico

Marco de seguimiento

Categoría
Estrategias

Institucional

Institucional

Institucional

Económica

4.1.2. Condiciones de
seguridad para las
comunidades y los
territorios afectados
por los cultivos de uso
ilícito

4.1.4. Tratamiento
penal diferencial

4.1.12. Estrategias
para zonas de los PNN

4.1.5. Asambleas
comunitarias

Producto
Programa de desminado en
áreas de cultivos de uso
ilícito concertado con los
pueblos étnicos y sus
organizaciones
representativas.

Ajustes normativos para el
tratamiento penal diferencial
presentados a Congreso.

Hectáreas en proceso de
restauración en áreas de PNN
afectadas con cultivos de uso
ilícito.

Planes Integrales de
Sustitución y Desarrollo
Alternativo (PISDA),
formulados con
acompañamiento técnico en
las asambleas comunitarias.

Indicador
Al 2018 en los territorios de los
pueblos y comunidades étnicas
priorizadas en el punto 6.2.3 del
Acuerdo de Paz se habrán surtido los
procesos de consulta previa y/o
concertación para hacer efectiva la
priorización, de acuerdo con la
normatividad y jurisprudencia vigente.
Personas de pueblos y comunidades
étnicas que accedan de forma
voluntaria al tratamiento penal
diferencial para pequeños cultivadores
que son beneficiarios de lo dispuesto
en la Ley General de Armonización de
Justicias.
Planes de sustitución previamente
consultados e implementados con los
pueblos y comunidades étnicas en
territorios focalizados para la
sustitución de cultivos de uso ilícito
que traslapen entre los territorios
ancestrales y tradicionales de los
pueblos y comunidades étnicas con
PNN.
Porcentaje de municipios priorizados
con Planes Integrales de Sustitución y
Desarrollo Alternativo - PISDA
formulados con acompañamiento
técnico en las asambleas
comunitarias y de manera
participativa.

Responsable

Periodo de
ejecución

Presidencia de
la República/
Dirección de
Acción Integral
contra las Minas
Antipersonal

2017 - 2018

Presidencia de la
República /
Dirección para la
sustitución de
cultivos ilícitos y
Ministerio de Justicia
y del Derecho

2017 - 2019

Parques Nacionales
Naturales y
Presidencia de la
República /
Dirección de
sustitución de
cultivos Ilícitos

2017 - 2019

Presidencia de la
República /
Dirección para la
sustitución de
cultivos ilícitos

2017 - 2019
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Marco Estratégico

Marco de seguimiento

Categoría
Estrategias

Producto

Indicador

Económica

4.1.7. Atención
inmediata y desarrollo
de proyectos
productivos

Establecimiento de huertas
caseras y entrega de especies
menores con su debido
acompañamiento técnico,
provisión de insumos y
alimento para los animales,
de acuerdo con la preferencia
de cada núcleo familiar.

Porcentaje de familias vinculadas al
PNIS, con acuerdo de sustitución y no
resiembra cumplido, que cuenten con
servicio de apoyo financiero para
proyectos de autosostenimiento y
seguridad alimentaria.

Presidencia de la
República /
Dirección para la
sustitución de
cultivos ilícitos

2017 - 2020

Económica

4.1.7. Atención
inmediata y desarrollo
de proyectos
productivos

Proyectos productivos
establecidos.

Porcentaje de familias vinculadas al
PNIS con servicio de apoyo financiero
para proyectos productivos de ciclo
largo viabilizados y con acuerdo
cumplido de sustitución y no
resiembra.

Presidencia de la
República /
Dirección para la
sustitución de
cultivos ilícitos

2018 -2020

Ambiental

4.1.12. Estrategias
para zonas de
los PNN

Porcentaje de hectáreas priorizadas
afectadas por cultivos de uso ilícito en
PNN, en proceso de restauración.

Parques Nacionales
Naturales

2017 - 2031

Ambiental

4.1.9. Sostenibilidad y
recuperación
ambiental

Porcentaje de hectáreas priorizadas
afectadas por cultivos de uso ilícito, en
proceso de restauración.

Presidencia de la
República/ Dirección
para la Sustitución de
cultivos ilícitos

2018 - 2031

Hectáreas en proceso de
restauración en áreas de PNN
afectadas con cultivos de uso
ilícito.
Hectáreas en proceso de
restauración que han sido
afectadas con cultivos de uso
ilícito.

Responsable

Periodo de
ejecución

Porcentaje de familias que están
dentro de o colinden con las
Presidencia de la
4.1.9. Sostenibilidad y
áreas de especial interés ambiental y
República/ Dirección
Ambiental
recuperación
con acuerdo de sustitución voluntaria
para la Sustitución de
ambiental
beneficiadas con opciones de
cultivos ilícitos
generación de ingresos o incentivos.
Fuente: Elaboración propia con base en información tomada del Departamento Nacional de Planeación (2017).
Proyectos de protección
ambiental y productivos
ambientalmente
sostenibles.

2018 - 2031
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Anexo 2: Actores que influyen en el PNIS
Este anexo reúne los insumos necesarios para la elaboración del mapa de actores, por lo cual, contiene las categorías, actores, abreviaturas
descripción y nivel de influencia. Los actores están divididos por categorías y su nivel de influencia está ordenado por alto, medio y
bajo, dependiendo de las características que cumplan.

Institucional

Categoría

Actores

Abreviatura

Descripción

Influencia

Agencia para la Renovación del
Territorio

ART

Genera procesos participativos, inversión en proyectos pequeños
y fomento de alternativas de desarrollo económico en zonas con
de presencia de cultivos de uso ilícito.

Alto

Gobierno Nacional

GobNal

Gobierno liderado por Iván Duque (2018-2022).

Alto

Gobernación Caquetá

GobCaq

Gobierno departamental liderado por Arnulfo Gasca (20202023).

Alto

Identidad encargada del desminado en Colombia.

Alto

Instancia asesora del gobierno en el desarrollo económico y
social del país.

Alto

Instancia encargada de realizar el seguimiento y la verificación
de la implementación del acuerdo.

Alto

Institución consejera del gobierno para la formulación de
políticas públicas con una visión estratégica en términos sociales
económicos y ambientales.

Alto

Dirección para la Acción
Integral contra Minas
Antipersonal
Consejo Nacional de Política
Económica y Social
Comisión de Seguimiento,
Implementación y Verificación a
la Implementación
Departamento Nacional de
Planeación

DesconCol
CONPES
CSIVI

DNP
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Cooperación internacional

Categoría

Actores

Abreviatura

Fuerzas Militares de Colombia

FFMM

Instituciones castrenses adscritas al ministerio de defensa de
Colombia, su objetivo principal es la defensa del territorio
nacional.

Agencia Nacional de Tierras

ANT

Máxima autoridad de tierras tiene como objetivo consolidar y
mantener el ordenamiento social de la propiedad rural, para
mejorar las condiciones de vida de la población.

Ministerio de Salud
Unión Europea

MinSalud

Banco Interamericano de
Desarrollo
Misión de Apoyo al Proceso de
Paz
Oficina de Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito

MAPP/OEA

ONGS

ONGs

Estados Unidos

Sociedad civil

UE
BID

UNODC

EE. UU.

Universidad de la amazonia

Uniamaz

ANZORC

ANZORN

Asociación de Juntas de Acción
Comunal
Campesinos cultivadores de
coca

ASOJUNTAS
CaCulCo

Descripción

Ministerio parte del poder ejecutivo de Colombia.
Comunidad política de integración, acompañante del Acuerdo de
Paz.
Institución financiera internacional cooperadora para el
financiamiento del Acuerdo de Paz.
Misión que acompaña los esfuerzos de la paz en las zonas más
afectadas.
Organización internacional acompañante y verificador del
Acuerdo de Paz.
Organizaciones nacionales e internacionales comprometidas con
el Acuerdo de Paz.
País acompañante en el monitoreo de hectáreas de cultivo ilícito,
principal aliado a nivel internacional de Colombia y mayor
consumidor de cocaína a nivel mundial.
Acompañante técnico del PNIS en el Caquetá.
Movimiento Campesino identificados con las Zonas de Reserva
Campesina.
Agremiación de acción comunal con una fuerte participación en
Caquetá.
Campesinos reconocidos por el PNIS como cultivadores de coca,
pero no vinculado al programa.

Influencia
Alto

Alto
Medio
Alto
Alto
Alto
Alto
Alto
Medio
Alto
Alto
Alto
Alto
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Ambiental

Grupos
armados

Categoría

Actores

Abreviatura

Líderes sociales

LidSoc

Familias vinculadas al PNIS

FamVinc

Coordinadora Nacional de
Cultivadores de Coca, Amapola
y Marihuana
Fuerza Alternativa
Revolucionaria del Común
Asociación de Cabildos
Indígenas del bajo Caguán
Paramilitares
Grupos Armados Organizados
Residuales
Bandas emergentes y bandas
criminales
Corporación para el Desarrollo
Sostenible del Sur de la
Amazonia
Corporación para el Desarrollo
Sustentable del Piedemonte
Andino amazónico

COCCAM
FARC
ACISC
Paramilitares
GAOR
BACRIM

Descripción

Influencia

Defensores de derechos humanos con distinto enfoque.

Alto

Familias formalmente reconocidas como cultivadoras de coca y
vinculadas al programa.

Alto

Movimiento campesino surgido en el 2017 por campesinos
dispuestos a la sustitución de cultivos bajo la vinculación al
PNIS.
Partido político que surge en 2017 con la firma del Acuerdo de
Paz.
Velar por los derechos colectivo e individuales de las
asociaciones ubicados en el bajo rio Caquetá.
Estructuras militares no formales y al margen de la ley.
Grupos surgidos de la guerrilla FARC-EP no acogidos o
disidentes de los acuerdos de Paz.
Organizaciones criminales que surgen a partir de las AUC.

Alto
Alto
Medio
Medio
Medio
Medio

CORPOAMAZO

Corporación que ejecuta planes y programas en materia
ambiental.

Alto

CORDESPA

Corporación que lidera procesos sociales y ambientales.

Alto

Corporación Ozono

Corpoozono

Entidad con proyectos ambientales en el Caquetá.

Alto

Parques nacional naturales

PNN

Entidad encargada del cuidado y manejo del Sistema de Parques
Nacional Naturales.

Alto

Instituto de Hidrología,
Meteorología y Estudios
Ambientales de Colombia

IDEAM

Institución pública que apoya el sistema nacional ambiental.

Alto
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Categoría

Actores

Abreviatura

Fondo Colombia en Paz

FCP

Económica

Campesino Cultivador y/o
pescador
Asociación de economía
solidaria del medio y bajo
Caguán
Comité de Caucheros del
Doncello
Federación Colombiana de
Ganaderos
Ganaderos
Asociación de Reforestadores y
Cultivadores de Caucho del
Caquetá
Fuente: Elaboración propia

Descripción
Fondo que administra los recursos para la implementación del
Acuerdo Final de Paz.

Influencia
Alto

CamCul

Cultivadores de productos agrícolas y/o de piscicultura.

Medio

ASOES

Entidad que ofrece apoyo técnico y asesoría en créditos en el
sector agropecuario.

Medio

CoCaDOn

Asociación campesina para mejorar los cultivos de caucho.

Bajo

FEDEGAN

Organización privada con gremios ganaderos regionales.

Bajo

Ganaderos

Personas que tiene como oficio de criar ganado.

Bajo

ASOHECA

Representante de cultivadores y productores de caucho.

Bajo
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Anexo 3: Perfil de entrevistados
Para el desarrollo de esta monografía hemos entrevistado a dos personas que están involucradas de forma indirecta en la implementación
del cuarto punto del Acuerdo de Paz en el departamento del Caquetá. Es de resaltar que estas se realizaron por medio de entrevistas
semiestructuradas, las cuales, nos permitieron ahondar en el tema de investigación con cierta libertad. El uso de la información fue
publicada bajo el consentimiento de los entrevistados incluyendo la publicación de su nombre, por lo cual no se recurrió a anonimización
alguna.
Nombre del entrevistado

Profesión

Organización en la que
trabaja

Incidencia en el proceso de implementación
Es investigador de política de drogas y ha

Abogado y sociólogo de
Luis Felipe Cruz

la Universidad Nacional

realizado estudios sobre el conflicto armado y el
Dejusticia

de Colombia.

narcotráfico, la calidad de vida en los territorios
con cultivos de coca y el acceso de derechos a
las poblaciones cultivadoras de coca.

Sociólogo de la
Universidad Nacional de
Camilo Pinilla

Desde la Oficina de Paz de la Uniamazonia ha
Universidad de la Amazonia

Colombia y especialista
en derecho agrario de la

realizado acompañamiento técnico a familias
con cultivos ilícitos, además, ha apoyado desde

11

Coordosac

misma universidad.

Coordosac a diferentes colectivos y
comunidades firmantes del PNIS.

Fuente: Elaboración propia

11

Coordinadora Departamental de Organizaciones Sociales, Ambientales y Campesinas del Caquetá.
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